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INTRODUZIONE
Sul  finire  degli  anni  Ottanta  e  Novanta  del  secolo  scorso  i  sistemi 
amministrativi  dei  Paesi  occidentali  sono  stati  interessati  da  processi  di 
modernizzazione volti ad adottare logiche manageriali e aziendali allo scopo di 
migliorarne  l’efficienza  e  l’economicità.  Il  fenomeno  è  stato  definito  New 
Public Management1.
In Italia tale processo si è realizzato più lentamente, anche a causa del ritardo 
con cui siamo giunti all’approvazione di una legge generale sulla procedura 
amministrativa. Tuttavia, occorre ricordare che nella metà degli anni Ottanta la 
c.d.  Commissione  Nigro  era  stata  istituita  in  Parlamento  nell’obiettivo  di 
elaborare  un  disegno  di  legge  generale  che  disciplinasse  l’attività 
amministrativa. Tra le diverse misure contenute nel disegno di legge elaborato 
dalla  Commissione  Nigro si  ricorda  la  regolazione  in  materia  di  accesso ai 
documenti  amministrativi  che prevedeva il  riconoscimento  di quest'ultimo a 
“chiunque”, senza che il richiedente dovesse dimostrare di avere un particolare 
interesse  alla  conoscenza  di  certe  informazioni;  dal  canto  suo, 
l’amministrazione  avrebbe  dovuto  controllare  che  non  vi  fossero  contenute 
informazioni la cui diffusione avrebbe potuto ledere specifici interessi ed in tali 
casi limitare l’accesso.
Il  lavoro  della  Commissione,  seppur  solo  in  parte  e  con  contenuti  talvolta 
diversi,  si  è  riversato  successivamente  nella  legge  7  agosto  1990,  n.  241, 
contenente  “Nuove  norme  in  materia  di  procedimento  amministrativo  e  di 
diritto di accesso ai documenti amministrativi”, attraverso cui sono stati dettati 
i criteri fondamentali per regolare il rapporto tra pubbliche amministrazioni e 
cittadini.
Progressivamente, il  percorso di riforma ha condotto ad un superamento del 
modello amministrativo tradizionale, gerarchico ed autoreferenziale nella sua 
1Sul  tema,  tra  gli  altri,  C.  Hood,  A  public  management  for  all  seasons,  in  Public  
Administration, vol. 69, 1991, p. 3 e ss.
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struttura e rigido nei processi decisionali, informativi e comunicativi, a favore 
di un’organizzazione capace di operare in chiave aziendalistica.
La ratio della riforma in parte si lega alla lotta alla corruzione e all’illegalità, 
più in generale alla cd. maladministration, per cui l’attenzione viene posta sul 
principio  di  trasparenza  nelle  comunicazioni  da  e  verso  le  amministrazioni 
pubbliche affinché venga rispettato il principio democratico. Di conseguenza, 
la  disciplina  in  materia  di  procedimento  amministrativo  è  stata  letta  quale 
attuazione  dell’art.  97,  Cost.,  che  affianca  al  principio  di  imparzialità  il 
principio  del  buon andamento  ed impone  alle  amministrazioni  pubbliche  di 
agire  nel  rispetto  del  principio  di  legalità  e  nell’ottica  finalistica  del 
raggiungimento  di  risultati,  sul  cui  significato  implicito  torneremo 
approfonditamente più avanti.
Inoltre, se fino agli anni Novanta la natura giuridica pubblica del rapporto di 
lavoro alle  dipendenze  delle  amministrazioni  era  indiscussa,  con il  D.lgs.  3 
febbraio  1993,  n.  29,  recante  “Norme  in  materia  di  razionalizzazione 
dell’organizzazione  dell’amministrazione  e  revisione  della  disciplina  del 
pubblico impiego”, si è consolidato il c.d. processo di “privatizzazione” dello 
stesso.  Tale  normativa,  infatti,  ha  stabilito  che  i  rapporti  di  lavoro  dei 
dipendenti della pubblica amministrazione siano disciplinati dal Capo I, Titolo 
II, Libro V, del Codice civile e pertanto assoggettati, seppur non interamente, 
al regime giuridico del diritto privato2.
Il  processo  di  cambiamento  del  settore  pubblico  è  stato  definito  da  molti 
“aziendalizzazione delle amministrazioni pubbliche”3: l’applicazione, cioè, di 
regole  e  dinamiche  proprie  delle  aziende  agli  apparati  della  pubblica 
amministrazione,  per  cui  i  servizi  erogati  dalle  amministrazioni  pubbliche 
vengono trattati alla stregua di prodotti di impresa, i controlli di legittimità si 
trasformano in verifiche di merito e i cittadini sono considerati al pari di clienti. 
La trasparenza, introdotta nell’art. 1 della l. 241/1990, in questo contesto, viene 
a  costituire  il  principio  informatore  dell’azione  amministrativa  cui  devono 
ispirarsi  i  rapporti  tra  amministrazione  pubblica  e  utenti,  espressione  della 2  M. Mulazzani, Economia della aziende e delle amministrazioni pubbliche, Gli enti locali  
e le Regioni. 
  Lineamenti economico-aziendali, Vol. II, Padova, Cedam, 2006, p. 17.
3 Cfr., E. Borgonovi,  Principi e sistemi aziendali per le amministrazioni pubbliche, Milano, 
Egea, 2005 p. 8.
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democrazia politica e strumento per la comprensione dei processi decisionali e 
dell’attività di erogazione di servizi al pubblico; di conseguenza, il diritto di 
accesso agli atti amministrativi e la pubblicità, in primis, diventano strumenti 
garanti  di  tale  principio  per  favorire  la  partecipazione  dei  cittadini  e  per 
prevenire la corruzione4.
Più  recentemente,  la  trasparenza  amministrativa  ha  assunto  caratteri  più 
accentuati  attraverso  il  fenomeno  dell’Open Data,  attuativo  del  pensiero 
dell’Open Government, ossia la partecipazione attiva e condivisa dei cittadini 
alle scelte amministrative, presupposto di un’amministrazione aperta che renda 
fruibili alla collettività le informazioni di cui è in possesso.
Ulteriore  principio  fondante  il  processo  di  aziendalizzazione  delle 
amministrazioni pubbliche è quello dell’economicità, ossia l’ottimizzazione del 
rapporto  economico  fra  risultato  ottenuto  e  mezzi  utilizzati  per  il  suo 
conseguimento,  cui  si  deve  aggiungere  il  principio  della  semplificazione 
amministrativa,  in  modo  da contribuire  al  miglioramento  dell’efficienza  dei 
risultati.
Si tratta,  quindi, di un modello organizzativo partecipativo e relazionale che 
tiene conto dei bisogni e delle attese concrete dei cittadini. Bisogni e attese che 
orientano l’attività  svolta,  il  cui  fine ultimo è naturalmente  la  realizzazione 
dell’interesse generale5.
Il  lavoro  qui  di  seguito  proposto  si  apre  con  una  descrizione  sistematica 
dell'avvio del periodo di riforme avvenuto nei primi anni Novanta, momento in 
cui si procede alla progressiva aziendalizzazione del settore pubblico, che ha 
comportato una riforma dei rapporti tra P.A. e cittadini e della disciplina del 
rapporto  di  lavoro  alle  dipendenze  della  P.A.;  si  tratta  di  una  analisi  e 
riflessione  sulla  dimensione  applicativa  del  fenomeno  del  New  Public  
Management nel nostro ordinamento.
Successivamente si analizzano le riforme introdotte a partire dal Duemila, con 
particolare  riguardo  alle  implicazioni  legate  all’importanza  del  principio  di 
4 C.  Buzzacchi,  Il  codice  di  comportamento  come  strumento  preventivo  della  corruzione:  
l’orizzonte di un’etica pubblica, in Amministrazione in cammino, 22 novembre 2013, reperibile 
in  http://www.amministrazioneincammino.luiss.it/wp-content/uploads/2013/11/Buzzacchi-su-
Codice-comportamento.pdf, p. 3.
5Cfr., F. Patroni Griffi, La trasparenza della pubblica amministrazione tra accessibilità totale  
e riservatezza, in Federalismi.it, 17 aprile 2013, reperibile in 
http://federalismi.it/ApplMostraDoc.cfm?Artid=22219#.UukuHvseKK8.
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trasparenza  e  alla  progressiva  digitalizzazione  dell’azione  amministrativa  e 
dematerializzazione  documentale,   affrontando  nello  specifico  il  tema  della 
“accessibilità  totale”  quale  strumento  di  partecipazione  e  quindi  di 
coinvolgimento democratico  del  cittadino ai  processi  di  gestione dei servizi 
pubblici.  Inoltre,  viene   fornito  un  quadro  delle  nuove  modalità  di 
inquadramento del personale pubblico, sottoposto ad un regime di controllo più 
efficace  e  ad  una  misurazione  della  performance legata  a  dei  criteri  di 
conseguente premialità.
Infine,  viene  offerta  una  panoramica  di  quelle  che  sono  considerate  le  più 
aggiornate modalità di gestione amministrativa,  con un approfondimento sul 
significato di  Public e  Open Government,  ossia una spiegazione sull’utilizzo 
dei dati aperti che la P.A. mette a disposizione dei cittadini in forma telematica 
in attuazione del processo di e-Government.
Il  quadro  si  completa  con  l’analisi  degli  interventi  promossi  in  materia 
dall’ordinamento europeo nell’obiettivo di promuovere un utilizzo delle nuove 
tecnologie  dell’informazione  e  della  comunicazione  al  fine  di  potenziare 
l’amministrazione digitale e rafforzare il mercato interno attraverso lo sviluppo 
dell’erogazione  dei  servizi  on-line,  creando  altresì  una  maggiore  inclusione 
sociale (in specie attraverso la riduzione del digital divide).
Tale  panoramica  sulle  principali  tappe  della  riforma  del  nostro  sistema 
amministrativo  potrà  essere  di  aiuto  al  fine  di  inquadrare  –  con  spirito  di 
continuità – le riforme annunciate dal Governo nei primi mesi di questo anno. 
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Capitolo I
Gli anni Novanta: l’aziendalizzazione delle amministrazioni 
pubbliche e il rafforzamento del rapporto tra P.A. e cittadini
1.  Strumenti e obiettivi per “rinnovare” la P.A.: trasparenza 
ed efficienza 
Le  fondamenta  delle  riforme  amministrative  si  rinvengono  fin  dalle 
disposizioni del testo costituzionale, ed in particolare dall’articolo 97 Cost., che 
sancisce  l’applicazione  dei  principi  di  imparzialità  e  di  buon  andamento 
all’organizzazione ed al funzionamento delle amministrazioni pubbliche. 
Tale disposizione  stabilisce che «Le pubbliche amministrazioni, in coerenza 
con l’ordinamento dell’Unione europea, assicurano l’equilibrio dei bilanci e la 
sostenibilità  del  debito  pubblico.  I  pubblici  uffici  sono organizzati  secondo 
disposizioni  di  legge,  in  modo che  siano assicurati  il  buon andamento  e  la 
imparzialità  dell'amministrazione.  Nell'ordinamento  degli  uffici  sono 
determinate le sfere di competenza, le attribuzioni e le responsabilità proprie 
dei  funzionari.  Agli  impieghi  nelle  pubbliche  amministrazioni  si  accede 
mediante concorso, salvo i casi stabiliti dalla legge». 
Ciò significa che l'amministrazione deve agire nel modo quanto più adeguato e 
conveniente  possibile,  in  un  quadro  ispirato  al  principio  di  legalità,  di 
pubblicità  e  trasparenza  con  riferimento  all’azione  e  all’organizzazione 
amministrativa.
In particolare, il principio di imparzialità impone l'assenza di interferenze di 
parte al fine di ben corrispondere all'interesse pubblico ed una «congruità delle 
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valutazioni  finali  e  delle  modalità  di  azione  prescelte»6,  in  cui  pertanto  la 
trasparenza amministrativa riveste un ruolo dominante.
Tuttavia, occorre fare un distinguo, innanzitutto, tra "trasparenza interna" ed 
"esterna". Secondo la prima accezione: «applicando alla lettera la volontà del 
legislatore,  la pubblica amministrazione partecipa e riflette  la legittimazione 
del legislatore, un riflesso che è tanto più accurato in quanto è trasparente. La 
trasparenza  dell'amministrazione  risulta  dal  fatto  che  essa  non  ha  alcuna 
propria  volontà  politica  mediante  la  quale  distorcere  la  volontà 
dell'amministrazione nel momento della sua applicazione. Quella volontà deve 
chiaramente  rimanere  visibile  da  un  estremo  all'altro  della  catena  di 
esecuzione.  La  catena  di  comando  consente  alla  volontà  politica  di  filtrare 
senza distorsioni dal massimo livello decisionale fino al livello operativo»7. 
Per ciò che attiene, invece, la concezione "esterna" della trasparenza, Filippo 
Turati  affermò,  nel  1908,  che  «dove  un  superiore,  pubblico  interesse  non 
imponga  un  segreto  momentaneo,  la  casa  dell'Amministrazione  dovrebbe 
essere  di  vetro»8.  Così,  mentre  secondo  la  prima  interpretazione 
l'amministrazione pubblica dovrebbe essere completamente trasparente solo a 
livello dirigenziale, per la seconda, invece, dovrebbe essere limpida anche nei 
confronti  dei  destinatari  dei  propri  servizi.  In  tal  modo  l'amministrazione 
diventa un vero e proprio spazio pubblico di partecipazione, controllo e quindi 
democrazia. 
In tal modo, viene a configurarsi il "diritto a conoscere" e, sulla base di ciò, di 
farsi una propria opinione, di talchè, «il diritto a conoscere la verità, a vedere, a 
sapere,  rappresenta  il  fondamento  della  legge  del  dialogo,  del  diritto  a  far 
valere e a mettere in discussione gli altri diritti. In questa prospettiva l'opinione 
non  appare  come  qualcosa  di  irrazionale;  essa  è  un  giudizio  basato 
sull'informazione ricevuta attraverso la vista e la testimonianza: ed il testimone 
deve riferire ciò che ha visto. Si tratta di un obbligo che ha il suo fondamento 
in un diritto a conoscere la verità, senza il quale la società si corromperebbe»9.
6 O. Grasso,  I principi generali dell’attività amministrativa, in M. Corradino (a cura di),  Il  
procedimento amministrativo, Giappichelli, Torino, 2010, p. 13. 
7 G. Arena, voce Trasparenza amministrativa, in S. Cassese (diretto da), Dizionario di diritto  
pubblico,  Vol. IV, Giuffrè,  Milano, 2006, p. 5946. 
8 Op. ult. cit., p. 5946. 
9Op. ult. cit., p. 5949.
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Il  “buon andamento”  è stato descritto  come «principio giuridico sostanziale 
quale espressione tipica di “efficienza pubblica”, ossia necessità di doverosa ed 
effettiva tutela di tutti gli interessi affidati alla considerazione di ciascun livello 
di  governo,  ferme  restando,  naturalmente,  le  esigenze  di  contemperamento, 
sintesi ed unitarietà insite nel bilanciamento tra sussidiarietà ed adeguatezza 
rimesse alla valutazione discrezionale dell’amministrazione»10. 
Inoltre, con la trasformazione di carattere aziendalistico delle amministrazioni 
pubbliche,  il  principio  di  buon andamento  è  stato  interpretato  nel  senso  di 
attenzione al risultato da raggiungere, ossia la capacità dell'ente di soddisfare le 
esigenze avanzate11.  
Già nel 1979 il rapporto redatto dall’allora Ministro della Funzione Pubblica 
Massimo Severo Giannini (cui faremo riferimento anche più avanti), rubricato 
“Rapporto  sui  principali  problemi  dell’Amministrazione  dello  Stato” e 
presentato al Parlamento, propendeva per una trasformazione delle istituzioni 
amministrative  che  venisse  ad  uniformarsi  al  sistema  organizzativo  e 
funzionale  delle  aziende  private  abbandonando  l’idea  secondo  la  quale  il 
principio di efficienza avrebbe dovuto avere  un ambito applicativo meramente 
privatistico,  onde  consentirne  la  sua  applicabilità   anche  al  contesto 
dell’erogazione dei servizi pubblici. 
Le principali tappe normative attraverso cui si è giunti al consolidamento di tali 
principi sono:
10 Così, M. R. Spasiano,  Il principio di buon andamento: dal metagiuridico alla logica del  
risultato  in  senso    giuridico,  aprile  2011,  reperibile  in 
http://www.iuspublicum.com/repository/uploads/11_07_2011_11_48_Spasiano_IT.pdf, p. 7.
11 A  tale  regime  si  ispirano  anche  importanti  pronunce   della  Corte  Costituzionale.  Cfr. 
sentenze 16 aprile 2008, n. 103; 23 aprile 2008, n. 104; 28 maggio 2008, n. 161; 29 ottobre 
2008, n. 351, nonché la sentenza 10 marzo 2010, n. 81, attraverso le quali il giudice delle leggi 
si è pronunciato definendo costituzionalmente illegittimo il sistema cosiddetto  spoil system, 
applicabile alla dirigenza pubblica apicale e secondo il quale le nomine degli alti dirigenti della 
pubblica  amministrazione  “dipendono”  dal  cambio  di  governo,  sottolineando  come  la 
continuità  dell'azione  amministrativa  non  possa  essere  subire  pregiudizi  a  causa  del 
cambiamento del corso politico.
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 L.  7  agosto  1990,  n.  241,  recante  “Nuove  norme  in  materia  di  
procedimento  amministrativo  e  di  diritto  di  accesso  ai  documenti  
amministrativi”.
 D.lgs.   27 ottobre 2009, n.  150,  intitolato  “Attuazione  della  legge  4 
marzo 2009, n. 15, in materia di ottimizzazione della produttività del  
lavoro  pubblico  e  di  efficienza  e  trasparenza  delle  pubbliche  
amministrazioni”.
 D.lgs.  14  marzo  2013,  n.  33  (cd.  T.U.  Trasparenza),  dedicato  al 
“Riordino  della  disciplina  riguardante  gli  obblighi  di  pubblicità,  
trasparenza  e  diffusione  di  informazioni  da  parte  delle  pubbliche  
amministrazioni” e adottato in attuazione della delega contenuta nella l. 
6 novembre 2012, n. 190, contenente “Disposizioni per la prevenzione 
e  la  repressione  della  corruzione  e  dell'illegalità  nella  pubblica  
amministrazione” (cd. Legge anticorruzione).
La  legge  generale  in  materia  di  procedimento  amministrativo,  al  fine  di 
realizzare il processo di “aziendalizzazione” delle pubbliche amministrazioni, 
aderisce al sistema delle “3 E” (l. 241/1990, art. 1): efficacia, economicità ed 
efficienza; si tratta di criteri integrati tra loro per ottenere al meglio i risultati 
prefissati e con il minor dispendio delle risorse disponibili. 
In particolare, l’efficacia misura la relazione tra obiettivi e risultati; l’efficienza 
individua  la  relazione  tra  mezzi  e  risultati,  imponendo la  combinazione  dei 
fattori produttivi tale da realizzare il minor costo rispetto ai prodotti ottenuti; 
l’economicità  determina  la  relazione  tra  mezzi  e  obiettivi,  imponendo  la 
sostenibilità  dei  costi  per  l’intera  durata  dell’azione  programmata  mediante 
l’appropriato impiego delle risorse disponibili12. 
Si  tratta  di  vere e proprie  regole giuridiche che influiscono sull’operato del 
funzionario pubblico e  legittimano l’attività  amministrativa  sottraendola  alla 
gestione  discrezionale  dei  singoli  operatori.  Si  parla  allora  di 
12 G. Della Cananea,  Il rinvio ai principi dell’ordinamento comunitario, in M. A. Sandulli (a 
cura di), Codice dell’azione amministrativa, Milano, Giuffrè, 2010, p. 30.
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“efficientamento”13, ovvero la dimensione dinamica dell’efficienza attraverso 
cui si orienta l’azione amministrativa verso la realizzazione del bene comune 
seguendo  una  guida  razionale,  giuridicamente  verificabile.  Le  “3  E”  si 
affiancano, inoltre, alle cosiddette “3 V” dell’amministrazione post-moderna, 
ossia velocità, visibilità e vicinanza al cittadino. 
Tra gli obiettivi che si perseguono mediante l’attuazione di tali criteri rientra la 
semplificazione dell’azione amministrativa, naturale derivazione del principio 
di buon andamento14. 
Già  la  l.  241/1990  ha  avviato  un’intensa  politica  di  semplificazione 
amministrativa,  per  due  ragioni:  per  la  riduzione  delle  spese  per  le 
amministrazioni  (basti  pensare  ai  risparmi  derivanti  dall’uso  delle  nuove 
tecnologie  e  dall’eliminazione  della  documentazione  inutile)  e  per  il 
miglioramento della qualità dei servizi resi ai  cittadini e alle imprese, per i 
quali  ogni  adempimento  rappresenta  una voce  di  costo  ed  un ostacolo  alla 
soddisfazione  dei  propri  interessi.  La  norma  dedica  alla  semplificazione 
amministrativa  un  intero  capo,  in  cui  sono  disciplinati  diversi  istituti:  la 
conferenza di servizi e gli accordi tra amministrazioni, per quanto concerne la 
conclusione  del  procedimento;  la  disciplina  dei  pareri  e  delle  valutazioni 
tecniche, per quanto riguarda la struttura del procedimento; l’autocertificazione 
per i procedimenti  dichiarativi; la segnalazione certificata di inizio attività e 
l’istituto del silenzio-assenso per i procedimenti autorizzatori.
Peraltro,  il  principio  di  semplicità  è  anche  un  principio  del  diritto 
amministrativo europeo, che s esplica in programmi generali e nelle politiche 
settoriali. Tra i primi, è degno di nota il “Programma d’azione per la riduzione 
degli  oneri  amministrativi  nell’Unione  europea”,  adottato  nel  2007  dalla 
Commissione europea nell’ambito della “Strategia di Lisbona” per lo sviluppo 
economico;  tra  le  politiche  settoriali  deve  essere  ricordata  la  direttiva 
2006/123/CE  che  impone  agli  Stati  membri,  tra  l’altro,  di  semplificare  i 
procedimenti  per l’avvio di un’attività  nel settore terziario,  anche tramite  la 
13 R. Di Pace, I privati ed il procedimento amministrativo, in M. A. Sandulli (a cura di), Codice 
dell’azione amministrativa, cit., , p. 38. 
14 Sul  punto,  in questi  termini,  S.  Cassese (a  cura di),  Istituzioni  di  diritto amministrativo, 
Giuffrè, 2012, p. 277.
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costituzione di “sportelli unici” presso i quali le imprese interessate possono 
svolgere tutti gli adempimenti necessari.
In  particolare,  la  semplificazione  perseguibile  all’interno  di  uno  sportello 
unico, come previsto dall’art. 38 del decreto-legge 25 giugno 2008, rubricato 
"Disposizioni  urgenti  per  lo  sviluppo  economico,  la  semplificazione,  la  
competitività,  la  stabilizzazione  della  finanza  pubblica  e  la  perequazione 
Tributaria", n. 112, convertito con modificazioni dalla l. 6 agosto 2008, n. 133, 
affianca  il  dovere  di  una  buona amministrazione  a  quello  di  una  maggiore 
competitività nel sistema economico.
La semplificazione del procedimento eleva l’ordinamento europeo al  vertice 
della regolazione sul procedimento amministrativo15, come risulta dalla lettura 
della direttiva 2006/123/CE, secondo cui «le procedure e le formalità devono 
essere chiare, rese pubbliche previamente [...] e tali da garantire ai richiedenti 
che la loro domanda sarà trattata con obiettività e imparzialità. [...] le procedure 
e  le  formalità  di  autorizzazione  non  sono  dissuasive  e  non  complicano  o 
ritardano indebitamente la prestazione del servizio». Si conferma il principio di 
"non aggravamento" secondo cui l'azione amministrativa deve evitare  prassi 
inutilmente  complicate,  così  come  «non  imporre  requisiti  formali,  quali  la 
presentazione di documenti originali, di copie autenticate» (art. 13, comma 1 e 
2) e le modalità procedurali devono  «essere espletate con facilità, a distanza e 
per via elettronica» (art. 8).
Si  configura,  inoltre,  uno  stretto  legame  tra  semplificazione  e  interazione 
telematica,  in  modo  da  ridurre  anche  il  grado  di  autoritatività  dell'azione 
amministrativa  per  la  quantità  e  la  qualità  delle  informazioni  che  l'ufficio 
pubblico  mette  in  rete,  con  la  conseguente  diminuzione  del  margine  di 
discrezionalità  riservato  all'ente  pubblico.  Tra  le  misure  di  semplificazione 
amministrativa  promosse  dall’ordinamento  europeo  si  ricorda  altresì  la 
tendenziale  sostituzione  dei  procedimenti  autorizzatori  attraverso  «una 
denuncia  di  inizio  attività  da  presentare  da  parte  dell'interessato 
all'amministrazione  competente  corredata  dalle  attestazioni  e  dalle 
15 P. Lazzara,  Il principio di semplificazione del procedimento, in M. Renna, F. Saitta (a cura 
di), Studi sui principi di diritto amministrativo, Giuffrè, 2012, p. 533.
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certificazioni  eventualmente  richieste».  Emblematica  anche  la  disciplina  del 
"procedimento mediante autocertificazione" (D.P.R. n. 447, 20 ottobre 1998), 
che prevede che l'interessato possa chiedere tutti gli atti  abilitativi  di cui ha 
bisogno presentando una sola istanza allo sportello unico.
Di recente la semplificazione amministrativa è stata declinata  nella riduzione 
degli oneri amministrativi per cittadini e imprese (D. L. 5/2012, convertito in l. 
180/2011),  ossia  i  costi  degli  adempimenti  cui  sono  tenuti  i  cittadini  nei 
confronti  delle  pubbliche  amministrazioni  nell'ambito  del  procedimento 
amministrativo.  Tale  obiettivo  è  stato  raggiunto,  ad  esempio,  attraverso 
pratiche come il cambio di residenza in tempo reale, le comunicazioni dei dati 
per  via  telematica,  l'invio  telematico  di  domande  e  allegati  per  selezioni  e 
concorsi. 
La  l.  108/2011,  ossia  lo  Statuto  delle  imprese,  prevede  poi  che  negli  atti 
normativi e nei provvedimenti amministrativi a carattere generale che regolano 
l'esercizio  di  poteri  autorizzatori  e  concessori,  nonché  l'accesso  ai  servizi 
pubblici o la concessione di benefici, non possono essere introdotti nuovi oneri 
regolatori  a  carico  dei  cittadini  o  altri  soggetti  privati  senza  ridurne  o 
eliminarne altri, per un pari importo stimato, con riferimento allo stesso arco 
temporale16. 
In un’Adunanza Plenaria del Consiglio di Stato, nel 1997, è stato affermato che 
«la l.  7 agosto 1990, n. 241, nel disciplinare i rapporti  fra cittadino e P.A., 
delinea  un  ordinamento  ispirato,  per  un  senso,  all’esigenza  di  un’azione 
amministrativa  celere  ed  efficiente  (art.  1)  e,  per  altro  verso,  ai  principi  di 
partecipazione dell’amministrato  e di conoscibilità  del concreto svolgimento 
della funzione pubblica; ciò al fine di assicurare, attraverso la salvaguardia del 
valore della trasparenza,  l’efficienza dell’amministrazione e, al contempo, la 
garanzia del privato e la legalità dell’ordinamento nel suo insieme»17. 
Un  istituto  essenziale  che  accosta  efficacia,  economicità  ed  efficienza  ai 
principi di trasparenza e pubblicità, riguarda, come detto, inoltre il diritto di 
accesso ai documenti amministrativi. 
16 E. Casetta, Manuale di diritto amministrativo, Milano, Giuffrè, 2013, p. 557.
17 Consiglio di Stato, Adunanza plenaria n. 5, 4 febbraio 1997. 
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Nello specifico, il Consiglio di Stato ha sottolineato, nella medesima Ad. Plen., 
l’importanza  del  principio  della  “pubblicità”,  riferito  alla  possibilità  per  il 
cittadino di partecipare al procedimento e al suo diritto di accesso ai documenti 
amministrativi,  ricordando  come  «Il  riconoscimento  legislativo  nel  nostro 
ordinamento del principio di pubblicità dei documenti amministrativi segna un 
totale cambiamento di prospettiva, perché comporta che se finora il segreto era 
la regola e la pubblicità l'eccezione, ora è vero il contrario». 
Tale principio è ora imposto alla P.A. dall’art. 7 della l. 241/1990 e s.m.i., che 
prevede  l’obbligo  per  la  P.A.  di  comunicare  l’avvio  del  procedimento 
amministrativo.
Inoltre  i  principi  di  pubblicità  e  trasparenza  hanno  imposto  alla  pubblica 
amministrazione  l’obbligo  (ex  art.  7,  l.  241/1990  e  s.m.i.)  di  comunicare 
l’avvio del procedimento amministrativo, presupposto per conferire effettività 
al diritto di partecipazione. Il modello previsto dalla l. 241/1990 afferma, come 
già  ricordato,  l’esistenza  di  un  rapporto  tra  la  pubblicità  e  l’efficacia 
dell’azione  amministrativa,  ovvero  il  rapporto  tra  i  risultati  ottenuti  e  gli 
obiettivi prestabiliti, individuando la fonte di tale legame nel controllo che la 
comunità  può  effettuare  sull’operato  dell’amministrazione.  In  sostanza,  il 
diritto di informare, costituzionalmente garantito dall’art. 21, si arricchisce in 
questo quadro del suo lato complementare, ossia il diritto di essere informati.
Così, la l. 241/1990, all’art. 22, riconosce «a chiunque vi abbia interesse per la 
tutela di situazioni giuridicamente rilevanti» il diritto ad accedere ai documenti 
amministrativi «al fine di assicurare la trasparenza dell’attività amministrativa 
e di favorirne lo svolgimento imparziale». 
L’abbattimento della barriera della segretezza è corroborata inoltre dall’art. 25, 
comma 3 della predetta legge, che prevede l’obbligo di motivazione da parte 
della P.A. in caso di rifiuto, differimento o limitazione di accesso agli atti.
Il  riconoscimento al  cittadino del diritto  di  sapere corrisponde quindi ad un 
dovere dell’amministrazione di comunicare, ed in particolare:
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 «Ogni  provvedimento  amministrativo,  compresi  quelli  concernenti 
l'organizzazione amministrativa,  lo svolgimento dei pubblici  concorsi 
ed il personale, deve essere motivato, salvo il caso degli atti a contenuto 
generale.  Le  motivazioni  devono indicare  i  presupposti  di  fatto  e  le 
ragioni  giuridiche  che  hanno  determinato  la  decisione 
dell'amministrazione» (art. 3, co. 1, l. 241/1990 e s.m.i.);
 «L'amministrazione provvede a dare notizia dell'avvio del procedimento 
mediante  comunicazione  personale.  Nella  comunicazione  devono 
essere  indicati:  a)  l'amministrazione  competente;  b)  l'oggetto  del 
provvedimento  promosso;  c)  l'ufficio  e  la  persona  responsabile  del 
procedimento;  c  bis)  la  data  entro  la  quale  deve  concludersi  il 
procedimento;  c  ter)  nei  procedimenti  ad  iniziativa  di  parte,  la  data 
della  presentazione  della  relativa  istanza;  d)  l'ufficio  in  cui  si  può 
prendere visione degli atti». (art. 8, l. 241/1990 e s.m.i);
 «I soggetti (portatori di interessi pubblici o privati, nonché i portatori di 
interessi diffusi costituiti in associazioni o comitati, per quanto questi 
non  ricevano  la  comunicazione  di  avvio  del  procedimento)  possono 
intervenire  nel  procedimento»  e  «prendere  visione  degli  atti  del 
procedimento  [...]  presentare  memorie  scritte  e  documenti,  che 
l'amministrazione  ha  l'obbligo  di  valutare  ove  siano  pertinenti 
all'oggetto del procedimento» (artt. 9 e 10, l. 241/1990 e s.m.i.). 
Il legislatore, con la l. 11 febbraio 2005, n. 15, ha modificato ed integrato la 
disciplina previgente, incidendo profondamente sulla l. 241/199018.
Nello specifico, per quanto concerne l’accesso ai documenti amministrativi, la 
novella del 2005 ha inserito un nuovo 5° comma all’art. 22, in cui si stabilisce 
che «l’acquisizione di documenti da parte di soggetti pubblici […] si informa al 
principio  di  leale  cooperazione  istituzionale».  Ciò  vuol  dire  che  è  la  leale 
cooperazione istituzionale l’unico elemento in grado di legittimare i soggetti 
pubblici a richiedere informazioni ad un’altra figura pubblica. 
18A. Pelacchi,  Trasparenza ed informazione a livello  locale, in  F.  Merloni  (a  cura di),  La 
trasparenza amministrativa, Milano, Giuffrè, 2008, p. 160. 
16
Ancora, l’art. 27 l. n. 241/1990, è interamente dedicato alla Commissione per 
l’accesso ai documenti amministrativi (Cada), cui è stato affidato il potere di 
decidere sui ricorsi presentati contro i dinieghi, espressi e/o taciti, nonché sui 
provvedimenti  di  differimento  adottati  dalle  amministrazioni  centrali  o 
periferiche  dello  Stato  in  relazione  alle  istanze  di  accesso  ai  documenti 
amministrativi. 
Va inoltre ricordato che già la l. 8 giugno 1990, n. 142 (Ordinamento delle  
autonomie locali), due mesi prima dell’entrata in vigore della l. n. 241, aveva 
dedicato il capo III agli istituti di partecipazione, stabilendo che «tutti gli atti 
dell’amministrazione  comunale e  provinciale  sono pubblici,  ad eccezione di 
quelli  riservati  per  espressa  indicazione  della  legge  […]  in  quanto  la  loro 
diffusione  possa  pregiudicare  il  diritto  alla  riservatezza  delle  persone,  dei 
gruppi,  delle  imprese.  […] Ai cittadini,  singoli  ed  associati,  è  assicurato  il 
diritto di accesso agli atti amministrativi e in generale alle affermazioni di cui è 
in possesso l’amministrazione» (art. 7, co. 3 e 4). Il contenuto della legge è 
stato ripreso poi nel D.lgs. 18 agosto 2000, n. 267 (“Testo unico delle leggi  
sull’ordinamento degli enti locali”), dall’art. 10, intitolato “diritto di accesso e  
di informazione” .
Occorre dunque sottolineare che, con riferimento ai principi di partecipazione, 
trasparenza e accesso, la legislazione degli  anni Novanta si è mossa su due 
piani distinti ma logicamente e strutturalmente connessi: quello delle riforme 
procedimentali,  che  hanno  accentuato  e  semplificato  la  possibilità  per  il 
cittadino di ottenere informazioni sull’operato dell’amministrazione, e quello 
dell’individuazione  degli  strumenti  organizzatori,  per  favorire  la 
comunicazione tra i cittadini e l’amministrazione stessa.
Inoltre è doveroso il riferimento anche alla l. 7 giugno 2000, n. 150, contenente 
“Disciplina delle attività di informazione e di comunicazione delle pubbliche  
amministrazioni”. La normativa, all’art. 1, co. 5, delimita i confini e le finalità 
delle  attività  di  informazione  istituzionale,  prevedendo  che  sia  volta  a 
«illustrare  e  favorire  la  conoscenza  delle  disposizioni  normative,  al  fine  di 
favorirne  l’applicazione»  (lett.  a),  «favorire  l’accesso  ai  servizi  pubblici, 
promuovendone  la  conoscenza»  (lett.  c),  «favorire  processi  interni  di 
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semplificazione delle procedure e di modernizzazione degli apparati nonché la 
conoscenza dell’avvio e del percorso dei procedimenti amministrativi» (lett. e), 
«illustrare le attività delle istituzioni ed il loro funzionamento»  (lett. b).
La normativa disciplina, quale istituto preposto alla funzione di informazione e 
comunicazione  pubblica,  l’Ufficio  per  le  Relazioni  con  il  Pubblico,  la  cui 
missione  è  ricevere  ed  elaborare  autonomamente  informazioni,  creando  un 
canale  di  comunicazione  tra  cittadini  e  apparati  pubblici.  L’ufficio  nasce 
appunto  per  sormontare  l’incapacità  delle  pubbliche  amministrazioni  di 
comunicare con l’utenza in modo efficace. Si ricordi che l’originaria previsione 
normativa di un Ufficio per le relazioni con il pubblico si deve al Decreto del 
Presidente della Repubblica 27 giugno 1992, n. 352, contenente Regolamento 
per  la  disciplina  del  diritto  di  accesso,  il  quale  disciplinava  «il  contenuto 
minimo delle misure organizzative delle singole amministrazioni» per garantire 
il  diritto  di  accesso  e  la  trasparenza  amministrativa19.  Attraverso  tale 
regolamento si è pertanto previsto che «Le singole amministrazioni valutano 
altresì l’opportunità di istituire un Ufficio per le Relazioni con il Pubblico e 
comunque  individuano  un  ufficio  che  fornisca  tutte  le  informazioni  sulle 
modalità di esercizio del diritto di accesso e sui relativi costi» (art. 6, comma 
2)20. 
2. Il New Public Management (NPM)
Le attività  di  riforma  poste  in  essere  dal  legislatore  italiano  al  fine  di 
realizzare tali ambiziosi obiettivi appaiono tutt’altro che lineari. Infatti, come è 
ben noto a giuristi e studiosi del settore, la riforma ha avuto, dal punto di vista 




normativo, un percorso alquanto frammentato. Così, l'instabilità del processo di 
riforma  ha  generato  effetti  non  secondari  sul  funzionamento  dell’intero 
comparto dell’amministrazione pubblica italiana21.
Come ha ben sottolineato Cammelli, infatti, il rischio principale è quello di un 
blocco  del  sistema  che  di  fatto  si  fraziona  “in  due  livelli  tra  loro  non 
comunicanti: una superficie, esposta ad un incessante susseguirsi di modifiche 
per lo più formali, e il profondo corpo degli apparati, sostanzialmente immoto 
ed estraneo ad ogni processo di innovazione” 22.
Non va dimenticata, peraltro, la differenza tra il disegno normativo e l'azione 
organizzativa, che traduce e plasma la norma in comportamenti reali e che è 
soggetta a tempi, modalità e percorsi propri: è chiaro che tanto più instabile e 
frammentario  è il  quadro normativo,  tanto maggiore sarà lo scollamento tra 
quest'ultimo ed il reale contesto di funzionamento del settore23.
In quest’ottica,  una ricerca condotta dal Formez24 su dodici  amministrazioni 
regionali per valutare lo stato di attuazione della l. n. 241/1990 tra il 2006 e il 
2008,  ha evidenziato  come le  Regioni  avessero adottato  norme regionali  di 
applicazione della suddetta legge, non avendo tuttavia previsto delle modifiche 
o delle integrazioni a seguito delle riforme apportate dalla l. n. 15/2005 (solo 
una Regione su dodici si era adoperata in tal senso). Anche con riguardo al 
processo di informatizzazione dei procedimenti, dieci di esse, all’epoca della 
ricerca,  avevano  realizzato  portali  regionali  contenenti  dati  normativi, 
modulistica,  tempi  e  adempimenti  previsti.  In  quell’arco  di  tempo,  solo  in 
Toscana era stata adottata una piattaforma di servizi telematici a supporto della 
cooperazione  fra  amministrazioni,  chiamata  “Rete  Regionale  dei  Suap” 
(Sportelli unici per le attività produttive), che interessava la maggior parte delle 
21 S. Bonini Baraldi, La riforma del Ministero tra giuridificazione e managerializzazione, Il 
Mulino, Bologna, 2007.
22 M. Cammelli, Ossimori istituzionali, l’instabile immobilità dell’organizzazione ministeriale, 
Aedon, n. 3, 1996.
23 Ibidem.
24 A. Caldarozzi,  La semplificazione amministrativa nelle regioni e nei comuni: a che punto 
siamo,
http://focus.formez.it/sites/all/files/Caldarozzi.%20semplificazione%20amministrativa
%20comuni%20e%20regioni.pdf  , pp. 3-4.  
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amministrazioni  locali25.  La  ricerca  evidenziava  quanto  fosse  scarsamente 
utilizzato anche lo strumento telematico da parte del cittadino, che invece era 
nato  per  costituire  un  grande  passo  per  la  partecipazione  del  suddetto  alle 
decisioni pubbliche (e-democracy). 
Succede  dunque  che  le  pratiche  di  funzionamento  con  cui  si  confrontano 
attualmente  le  amministrazioni  non corrispondano affatto  all'attuale  disegno 
normativo,  generando  un  quadro  ibrido  risultante  dalla  commistione  di 
numerose diverse impostazioni, variabili a seconda dei diversi tempi e modalità 
di “implementazione organizzativa” della norma.
Del  resto,  come detto,  l'idea progettuale  che sta alla  base di  tale  ambito  di 
rinnovamento  si  collega  alle  teorie  del  New  Public  Management (NPM), 
ovvero  la  corrente  di  pensiero  che  sintetizza  studi,  idee  ed  esperienze  di 
reinventing government26 applicate negli Stati Uniti nel corso degli anni ’90 e 
poi rapidamente diffuse a livello intercontinentale. 
La rivoluzione promossa dal New Public Management consiste nella gestione 
amministrativa basata sul risultato.
Secondo tale impostazione, un apposito Piano strategico per le amministrazioni 
pubbliche dovrebbe contenere: una dichiarazione di missione complessiva, gli 
obiettivi  da  raggiungere,  una  strategia  sul  raggiungimento  degli  scopi, 
l’identificazione  dei  fattori   esterni  all’ente  che  possono  influenzare  il 
raggiungimento  degli  obiettivi,  una  descrizione  delle  valutazioni  usate  per 
determinare  le  finalità  generali27.  Un  Piano  delle  prestazioni annuale 
consentirebbe poi di: stabilire le finalità di prestazione per definire il livello di 
prestazione da raggiungere da un’attività di programma; esprimere tali finalità 
in una forma oggettiva, quantificabile, e misurabile; descrivere brevemente i 
processi operativi, le qualificazioni e le tecnologie, nonché le risorse umane, di 
25A. Natalini,  G.  Tiberi,  La tela  di  Penelope.  Primo rapporto Astrid  sulla  semplificazione  
legislativa e burocratica, Il Mulino, Bologna, 2010, p. 112. Lo stesso studio ricorda che “Se 
infine andiamo a verificare quali sono le strutture o gli uffici per la semplificazione operanti e 
già  attivati  presso  l’amministrazione,  rileviamo  che  il  coordinamento  dei  funzionari 
responsabili della semplificazione è presente nel 45% dei casi, mentre se ci spostiamo dalla 
struttura  alle  funzioni,  notiamo  che  solo  nel  22%  dei  casi  esaminati  sono  stati  nominati 
funzionari dedicati al presidio delle attività di semplificazione”, p. 114.
26 F. Archibugi, La rivoluzione del “reinventing government”, in Lettera internazionale, 2000 
p. 1.
27 Ivi, p. 6.
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capitale,  di  informazione  ed  altre  necessarie  per  raggiungere  gli  obiettivi 
programmatici; fissare gli indicatori di prestazione (performance indicators) da 
usarsi per la misurazione o la valutazione dei principali  prodotti,  i  livelli  di 
servizio e gli esiti  di ogni attività programmatica (program activity); fornire 
una base per confrontare  gli  attuali  risultati  di  programma con le prefissate 
finalità di prestazione; descrivere i mezzi da usarsi per verificare e validare i 
valori misurati28. 
In Europa un simile approccio alle riforme amministrative non era ancora stato 
adottato, ma prontamente, a partire dai primi anni Novanta del secolo scorso, 
dall’oltreoceano  si  presenterà  quale  manifesto  politico  per  ogni  agenda  di 
governo dei Paesi dell’Europa continentale.
David Osborne,  in particolare,   ha individuato dei principi  che sottolineano 
come le  organizzazioni  pubbliche imprenditoriali  si  strutturino e si  spostino 
oggi  dalla  centralizzazione  alla  decentralizzazione,  dal  monopolio  alla 
concorrenza,  da  meccanismi  burocratici  ai  meccanismi  di  mercato, 
estrapolando questa sua teoria dal sistema americano che viene ampiamente 
analizzato e studiato con i più variegati esempi.
L’Autore  individua  sei  principi  e  modalità  a  cui  la  gestione  amministrativa 
dovrebbe ispirarsi per subire una proficua evoluzione. La prima trasformazione 
da  attuare  è  quella  verso   un’“amministrazione  catalitica”29,  secondo  cui 
partendo  dal presupposto che una comunità è sana se sono sane le famiglie, i 
luoghi  in  cui  agisce  ed  i  sistemi  sanitario  e  scolastico,  il  ruolo 
dell'amministrazione sarà quello di guidare la società verso una condizione di 
benessere. 
Le amministrazioni che fungono da guida per la comunità, infatti, ottemperano 
in  modo migliore  alla  regolamentazione  del  sistema.  Secondo Osborne,  per 
dirigere efficacemente  infatti sono necessari uomini in grado di conoscere la 
totalità delle problematiche sociali e solo le “amministrazioni-guida” sono in 
grado  di  offrire  soluzioni  complete,  utilizzando  organizzazioni  diverse  per 
risolvere differenti  problemi.  Al contempo,  tale modello  di  amministrazione 
pubblica  mira  al  coinvolgimento   nel  processo  decisionale  di  tutte  le  parti 
28 Ibidem.
29 D. Osborne, T. Gaebler, Reinventing Government, Addison-Wesley, Reading, 1994, p. 25.
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coinvolte, facendo in modo che tutti i contribuenti si interessino alla soluzione. 
Ad esempio, secondo l'Autore, il settore privato potrebbe rientrare tra le risorse 
da sfruttare per la risoluzione di alcune problematiche,  ritenendo chi ancora 
crede che il settore pubblico e quello privato debbano essere entità separate, 
oppositori all'innovazione, incapaci di  comprendere  il potenziale positivo che 
da questa unione potrebbe derivare. La privatizzazione potrebbe allora essere 
una soluzione, ad avviso dell’Autore, ma non la soluzione definitiva per tutti i 
mali  dell’amministrazione, certamente il punto di partenza per esternalizzare 
alcuni  servizi,  ma  non  per  soppiantare  il  potere  di  indirizzo 
dell'amministrazione pubblica.
La seconda modalità richiamata  è quella dell'”amministrazione comunitaria”30, 
ossia la responsabilizzazione degli utenti basata sull'assunto che la comunità 
dei  fruitori  dei  servizi  pubblici  conosce meglio  i  propri  problemi  di  quanto 
potrebbero conoscerli i professionisti che erogano i servizi. 
Un principio a ciò correlato è quello dell' “amministrazione competitiva”31. Il 
modello  tradizionale  utilizzava  monopoli,  laddove  il  nuovo  utilizza  la 
concorrenza, che è una forza fondamentale che non lascia all'organizzazione 
altra scelta se non quella di aumentare la sua produttività e l'efficienza. Così, 
attraverso  un  sistema  concorrenziale  saranno  privilegiate  le  aziende  che 
offrono servizi di maggior qualità, verrà incentivata l'innovazione e stimolata la 
performance dei dipendenti pubblici.
30 Ibidem, p. 49.
31 Ibidem, p. 76.
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Figura - 36 alternative all'approccio standard seguito dai dipendenti pubblici per la 
fornitura dei servizi (tradizionali, innovative, avanguardistiche)
Da qui l’apertura alle logiche del downsizing, comprensive del fenomeno delle 
esternalizzazioni,  per  cui  le  pubbliche  amministrazioni  chiedono  a  imprese 
private di competere per la fornitura e l’erogazione di alcuni servizi pubblici 
(cd. load shedding). 
In definitiva,  una concorrenza  attentamente  strutturata  può generare  risultati 
più equi rispetto all'erogazione di servizi ad opera di un monopolio pubblico, 
ma in tale  modello si  presuppone che le amministrazioni vengano preposte 
all’esercizio della funzione di regolazione dei mercati dei servizi pubblici. 
Vi  è  poi  il  principio  dell'  “amministrazione  guidata  dalla  missione”,  che 
impone una distinzione tra attività di indirizzo politico e attività gestionale32. 
32 Ibidem, p. 108.
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Infatti,  le  amministrazioni  guidate  da  una  missione  lasciano  alla  propria 
dirigenza piena libertà nel perseguire il fine dell'organizzazione con i metodi 
che  ritengono  più  opportuni  (la  distinzione  tra  politica  e  amministrazione), 
generando numerosi vantaggi; esse saranno inoltre più innovative e flessibili 
poiché attraverso la predisposizione di un budget indirizzato al perseguimento 
di  un  fine  potranno  risparmiare  risorse  e  collaudare  nuove  idee  e  progetti 
innovativi. 
Principio collegato è quello dell' “amministrazione orientata ai risultati”33 che 
ricorre  alla  strategia  basata  sulla  premialità,  ovvero  la  ricompensa  delle 
performance efficaci  a  vantaggio  di  chi  abbia  dimostrato  un  alto  grado  di 
rendimento nel perseguimento della mission. 
Tuttavia, dato che la capacità di governare non è una scienza esatta, risulterà 
impossibile  individuare  misure  che  riflettano  i  risultati  dell'attività 
amministrativa.  Quello  che  si  può  fare  è  cercare  di  avvicinarsi  quanto  più 
possibile alla realtà per approssimazione, ragion per la quale è utile aggiornare 
e perfezionare periodicamente le misure delle performance. 
In  questo  modo,  la  gestione  per  risultati  e  il  Total  Quality  Management 
costituiscono efficaci metodi per spingere le organizzazioni ad operare sulla 
base dei dati di performance che ricevono. 
Inoltre, ci si orienta verso “un’amministrazione guidata dal cliente”34, il quale 
potrà scegliere tra i vari fornitori dei servizi dei quali ha bisogno (on demand). 
Ciò presuppone un importante ruolo delle amministrazioni pubbliche sul piano 
della  trasparenza  e  della  pubblicità,  dal  momento  che  sarà  compito 
dell’amministrazione cercare di ridurre le asimmetrie informative tra utenti ed 
erogatori dei servizi, così come cercare di implementare un sistema basato sulla 
qualità  capace  di  soddisfare  al  meglio  le  esigenze  dei  fruitori  (customer 
satisfaction)  e  al  contempo  di  favorire  forme  di  controllo   e  responsabilità 
nell’erogazione dei servizi pubblici. 
33 Ibidem, p. 138.
34 Ibidem, p. 166.
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Vi  è  poi  il  concetto  di  “amministrazione  decentralizzata”35,  secondo  cui  il 
decentramento  amministrativo  consentirebbe  una  maggiore  flessibilità  e 
capacità  di  rispondere  prontamente  alle  esigenze  degli  utenti.  In  proposito 
conosciamo  il  ruolo  acquisito  nel  nostro  ordinamento  dal  principio  di 
sussidiarietà  (art.  118  Cost.),  quale  principio  basilare  nell’allocazione  delle 
funzioni amministrative. 
Come si è visto, il paradigma del NPM rappresenta una proposta caratterizzata 
dall’introduzione nella P.A. di interventi strategici e di un nuovo atteggiamento 
professionale  orientato  a  creare  le  condizioni  per  risolvere  problemi  di 
efficienza e modernizzazione. 






Secondo tale modello  i  processi decisionali  si basano sulla partecipazione e 
scambi continui tra P.A. e cittadini; vengono adottate logiche e strumenti delle 
aziende private, ritenute in grado di soddisfare i propri utenti in modo efficace; 
il  richiamo  alla  dimensione  aziendale  è  finalizzato  quindi  ad  operare  un 
riequilibrio delle diverse dimensioni dell’azienda pubblica; tutti gli interventi 
sono stati adottati sia per migliorare i servizi che per facilitare l’accesso dei 
cittadini ai servizi stessi.
Inoltre,  vengono introdotte  logiche competitive tra le diverse organizzazioni 
pubbliche, sia con le imprese private for che no-profit, attraverso “meccanismi 
tipo mercato” (MTM). Il riferimento è alle tecniche di erogazione di servizi 
resa possibile  dal processo di privatizzazione e liberalizzazione dei mercati, 
35 Ibidem, p. 250.
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che ha consentito l’offerta di servizi in precedenza rimessi alla definizione del 
solo operatore pubblico in regime di monopolio.
Infine,  come  accennato,  vengono  adottate  tecniche  manageriali  e  sistemi 
gestionali del settore privato inerenti: la gestione del personale, la funzione di 
programmazione e controllo, i sistemi di qualità, la pianificazione della spesa e 
l’orientamento alla  customer satisfaction attraverso l’introduzione di standard 
di qualità nei servizi pubblici ed il miglioramento delle garanzie di tutela al 
pubblico.
L’attuazione concreta del NPM inizia con l’analisi e la valutazione dell’ambito 
operativo dell’amministrazione in oggetto, l’identificazione dei servizi resi e 
l’individuazione di quelli prioritari; viene successivamente rivisto ciò che non 
contribuisce ad aumentare il valore del servizio/prodotto erogato, progettando 
un sistema più efficiente.  In altri  termini,  si tratta  di “riprogettare” i  servizi 
puntando  al  miglioramento  della  performance “reinventando”,  cioè 
sviluppando nuove modalità di offerta36. Il mutamento di strategie richiede un 
assetto  organizzativo  coerente,  per  il  raggiungimento  degli  obiettivi  e 
motivazione  del  personale.  L’ultima  fase  del  processo  consiste  infatti  nel 
“ripensare”,  cioè  osservare  per  apprendere  e  rivedere  in  termini  creativi  il 
lavoro, attuare meccanismi di analisi e feedback sulla performance dei servizi e 
risolvere i problemi reali di cui si viene a conoscenza.
Inoltre, l’applicazione del paradigma di NPM, prevede una valutazione circa 
l’attuazione dei processi decisionali, puntando su di una strategia di diffusione 
guidata  dal  governo  centrale  (top-down)  o  lasciando  piena  autonomia  di 
iniziativa alle singole strutture del sistema amministrativo (bottom-up)37.
Nel corso del tempo, la necessità di affrontare la crisi successiva ai processi di 
globalizzazione, ha indotto gli esecutivi politici  di molti  Stati a mostrare un 
crescente interesse per le scelte che riguardano il public management.
36 Riprogettare si  traduce  in:  incremento  della  qualità,  diminuzione  dei  costi  e  dei  cicli 
temporali  di  esecuzione  attraverso  l’investimento  in  nuove  tecnologie  e  la  formazione  ed 
aggiornamento  del  personale.  La  reinvenzione,  invece,  parte  dall’analisi  della  pratica:  un 
susseguirsi di osservazione, orientamento, decisioni e azioni. Gli obiettivi sono: accrescere la 
soddisfazione dell’utente e migliorare la qualità del servizio aumentando l’efficienza.
37 L’approccio  bottom-up, in Italia, è riscontrabile, ad esempio, nei sottosistemi del governo 
locale e del Servizio Sanitario Nazionale.
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Il  New  Public  Management  ha  rappresentato  il  modello  concettuale  di 
riferimento in tema di riforma del settore pubblico per la sua capacità di offrire 
una risposta alle problematiche comuni che gli Stati hanno dovuto affrontare.
 Si  deve,  tuttavia,  tenere  conto  che  l’adozione  del  modello  di  NPM,  in 
qualunque Paese lo si applichi, sarà sempre influenzata dall’articolazione tra i 
diversi livelli di governo e da fattori contingenti locali, che giocano un ruolo 
chiave nel determinare gli effetti e i risultati delle singole iniziative di riforma; 
contesti  diversi  richiedono  soluzioni  radicalmente  differenti  e  pertanto  non 
esisterebbe  un  modello  unitario  di  New  Public  Management,  ma  più 
genericamente  una comune introduzione  delle  logiche tipiche della  gestione 
aziendale  nell’organizzazione  e  del  funzionamento  delle  amministrazioni 
pubbliche.
Catalizzatore di tale paradigma è l’OCSE38 che, al fine di coadiuvare i Governi 
dei Paesi aderenti nel rilancio della competitività del pubblico impiego e nel 
miglioramento delle professionalità impiegate nel settore pubblico, ha lanciato, 
nel  2001, il  progetto  “Competitive  Public Employer” realizzato dal Servizio 
Pu.Ma. (Public Management Center)39.
A  tale  iniziativa  si  riferisce  il  documento  intitolato  Policy  Brief  “Public  
Service as an Employer  of  Choice”,  che si  basa sugli  undici  casi  di  studio 
relativi ai Paesi aderenti all'OCSE che hanno partecipato alla rilevazione. 
38 Organizzazione per la Cooperazione e lo Sviluppo Economico (Organisation for Economic  
Co-operation  and  Development),  OECD in  sede  internazionale.  Organismo  internazionale, 
composto da 34 paesi, con sede a Parigi, nato dopo la Seconda Guerra Mondiale con il nome di 
Organizzazione Europea per la Cooperazione Economica, allo scopo di favorire l’attuazione 
del  Piano  Marshall.  Nel  1961,  l’Organizzazione  ha  adottato  l’attuale  denominazione  e  ha 
cominciato  a  sviluppare  la  propria  vocazione  transatlantica  e  globale,  promuovendo 
l’espansione economica, l’occupazione e la stabilità finanziaria. Si definisce come un gruppo 
di  paesi  impegnati  a  promuovere  la  democrazia  e  l’economia  di  mercato,  per  creare  un 
ambiente in cui i  governi  confrontino le esperienze politiche,  cerchino risposte ai problemi 
comuni, individuando le “buone” prassi e coordinando le politiche nazionali e internazionali 
dei propri membri.
39 Il Rapporto finale "Public Service as an Employer of Choice" e i casi di studio delle undici 
nazioni  coinvolte  nel  progetto  sono  disponibili  sul  sito  del  Servizio  Pu.Ma. dell'OCSE, 
http://www.oecd.org/canada/publicserviceasanemployerofchoice.htm  . 
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Il  Pu.Ma.  è  il  servizio  dell'OCSE che svolge  attività  in  materia  di  gestione 
pubblica, con l'obiettivo di coadiuvare i governi dei Paesi membri nei processi 
di elaborazione e realizzazione di politiche efficaci e trasparenti in materia di 
gestione pubblica40.
Tuttavia, nel contesto europeo, i contenuti del NPM sono stati “ridimensionati” 
dall’emergere di un nuovo paradigma amministrativo: il  Public  Governance 
(PG), che punta a correggere la natura prettamente aziendalistica del NPM.
In particolare,  il  modello dell'Europa continentale si discosterebbe da quello 
anglosassone  (considerato  meccanicista  e  poco  critico)  per  la  maggiore 
attenzione rivolta allo sviluppo delle capacità di governance individuale.  
I principi di buona governance includono: il rispetto  della legge, l’apertura, la 
trasparenza  e  le  responsabilità  verso  le  istituzioni  democratiche,  l’onestà  e 
l’imparzialità nelle relazioni con i cittadini, in modo da garantire l’erogazione 
di  servizi  efficienti  e  l’adesione  a  standard  di  comportamento  etico.  L’idea 
sottostante  prevede che una buona  governance  possa aiutare  a  rafforzare la 
democrazia e i diritti dei singoli, promuovendo la coesione sociale, favorendo 
la prosperità economica e,  non da ultimo,  consolidando la fiducia nel ruolo 
dell’amministrazione pubblica. 
Il paradigma europeo di Public Governance punta su un’amministrazione che 
intensifichi  le  interazioni  con  il  contesto  circostante  ad  essa  attraverso 
un’accentuata cooperazione tra pubblico e privato e con il coinvolgimento delle 
azioni pubbliche della società civile, con conseguente crescita del settore  no-
profit.41.
40 Il Pu.Ma. opera a livello intergovernativo attraverso il Comitato di Gestione Pubblica, che 
riunisce i responsabili degli organi centrali  di gestione dei Paesi membri. Inoltre,  organizza 
riunioni periodiche con gruppi  di  esperti.  Tra questi  il  “gruppo sulla  gestione delle risorse 
umane”,  che  affronta  principalmente  temi  riguardanti  politiche  del  personale  nel  settore 
pubblico,   aspetti  strategici  e  di  budget,  etica  e  politiche  di  reclutamento.  Si  riunisce 
frequentemente  nel  corso  dell'anno  per  approfondire  le  tematiche  di  interesse,  predisporre 
documenti di indirizzo, confrontare esperienze, presentare e studiare metodologie e situazioni 
organizzative.
41 U.  Comite,  Aspetti  tecnologici  ed efficacia gestionale dell’e-procurement  in sanità,  Uni-
service, 
 Trento, 2006, pp. 25-26.
28
2.1 La dimensione applicativa del NPM in Italia
In Italia il Rapporto Giannini42 del 1979 può essere considerato il primo 
documento che ha posto le linee guida per una riforma in senso aziendalistico 
della P.A., anche se per vedere l’avvio del processo di riforma si dovettero 
aspettare dieci anni .
Il Prof. Massimo Severo Giannini aveva lanciato delle proposte ben precise che 
si   riveleranno  profetiche,  sebbene  per  l’epoca  premature:  il  riferimento  è 
all’ordinamento del personale fondato sulla qualifica funzionale e sui principi 
del regime retributivo, alla configurazione della dirigenza e dei direttivi, alla 
possibile privatizzazione del rapporto dei non-direttivi, all’introduzione di un 
sistema di reclutamento unificato, alla sperimentazione dei ruoli unici, all’albo 
dei dipendenti pubblici e alla formazione del personale. 
Ricordava  il  Maestro  come  “si  dovrebbe  pensare  ad  un  decentramento 
regionale delle amministrazioni dello Stato, congegnato in modo che l’organo 
regionale abbia tutte le attribuzioni operative, oggi dell’organo centrale. […] 
Similmente agli organi regionali dovrebbero attribuirsi titolarità di spese, e nel 
bilancio preventivo dello Stato si dovrebbe inserire un quadro aggiuntivo che 
indichi le spese ripartibili per regioni”43; e ancora “occorre mutare radicalmente 
la specie di controllo, e affidare alla Corte dei Conti un controllo di efficienza; 
sarebbe svincolato dal controllo su atti […] ed avrebbe ad oggetto l’efficienza 
nelle  sue  varie  forme:  come  buon  andamento,  come  produttività,  come 
omissione (adeguatezza di organizzazione e di attività amministrativa”44. 
Il  primo  suggerimento  fornito  era  allora  quello  di  rafforzare  il  ruolo  dei 
soggetti  portatori  di  interessi  coinvolti  nelle  procedure  amministrative, 
proponendo  altresì  la  semplificazione  dei  procedimenti  amministrativi  ad 
istanza di parte (inerenti, ad esempio, autorizzazioni e concessioni).
Ancora, veniva ipotizzata l’istituzione di uffici centrali e periferici dotati di una 
42 Massimo Severo Giannini è stato Ministro della Funzione Pubblica nel 1979-80.
43 M.S. Giannini, Rapporto sui principali problemi delle amministrazioni dello Stato, in Riv.
    Trim. Dir. Pubbl.,1982, p.746.
44 M.S. Giannini, Rapporto sui principali problemi delle amministrazioni dello Stato, in Riv.
    Trim. Dir. Pubbl. , cit., p.746.
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propria  autonomia  ed  in  grado  di  seguire  l'intera  procedura  amministrativa 
sottoposti al coordinamento di un ente centrale che regolasse l'attività di ogni 
ufficio territoriale. 
Una ulteriore previsione mirava alla privatizzazione del rapporto di lavoro di 
impiego  pubblico,  invocando  la  presa  in  considerazione  dell'indice  di 
produttività dell'impiegato, affidando alla contrattazione collettiva la disciplina 
del rapporto di lavoro pubblico ed al giudice ordinario la giurisdizione sulle 
controversie in ambito lavorativo; altro obiettivo fondamentale era quello di 
ridurre i controlli  di legittimità di ogni singolo atto da parte della Corte dei 
Conti, per avviare invece un  iter di controllo sull'efficienza delle attività nel 
loro insieme e sui loro risultati. 
Scrive D'Alberti: «il Rapporto si limita a sottolineare con forza la necessità di 
affrontare  il  problema e  di  riflettere  profondamente  su  di  esso.  Negli  Stati 
contemporanei, ove è impossibile individuare un interesse pubblico generale 
omogeneo, l'unica realtà è costituita da interessi eterogenei di varia ampiezza e 
contenuto, potenzialmente confliggenti fra loro: è indispensabile stabilire quali 
rapporti debbano correre fra le strutture organizzative che si fanno portatrici di 
tali interessi e lo Stato e le altre attività territoriali»45. 
Come  noto,  l’attuazione  normativa  del  modello  considerato  nel  Rapporto 
Giannini è stata lunga e progressiva e si è trattato di un percorso tortuoso che 
ha coinvolto tutte le agende politiche dei  governi italiani degli ultimi trenta 
anni.
Uno dei primi ma decisivi passi nella direzione di una sempre più accentuata 
aziendalizzazione della P.A., come noto, è stato compiuto con l’emanazione 
del  D.lgs.  3  febbraio  1993,  n.  29,  rubricato  “Razionalizzazione  della  
organizzazione delle Amministrazioni pubbliche e revisione della disciplina in  
materia di pubblico impiego, a norma dell'articolo 2 della legge 23 ottobre  
1992, n.421”, poi confluito nel D.lgs. 30 marzo 2001, n. 165, aggiornato con le 
modifiche  introdotte  dal  d.lgs.  27 ottobre 2009, n.  150,  contenente  “Norme 
generali  sull'ordinamento  del  lavoro  alle  dipendenze  delle  amministrazioni 
45 M. D'Alberti, Alcune riflessioni sul rapporto Giannini,  in Riv. Giur. Lav. e 
    Prev. soc., 1980,  p. 62.
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pubbliche”, che  ha  previsto la  cd.  privatizzazione  del  rapporto  di  pubblico 
impiego nell’intento di accrescere l'efficienza delle amministrazioni. 
Ancora, nel tentativo di rispondere alle logiche del NPM, fondamentale è stato 
il  D.lgs.  12 febbraio 1993,  n.  39,  contenente  “Norme in  materia di  sistemi  
informativi automatizzati delle amministrazioni pubbliche, a norma dell'art. 2,  
(comma 1,  lett.  m),  della  legge 23 ottobre 1992, n. 421”,  che ha avviato il 
percorso  –  lungo  e  tortuoso,  come  vedremo  –  dell’informatizzazione  della 
pubblica amministrazione.
In ambito sanitario, tra il 1992 e il 1993 è stato inoltre riorganizzato il Servizio 
sanitario Nazionale, per cui le circa 300 aziende sanitarie pubbliche sono state 
messe in concorrenza tra loro e con le strutture sanitarie private for e no-profit.
Ancora, una tappa fondamentale è quella segnata dalla direttiva del Presidente 
del  Consiglio  dei  Ministri  del  27  gennaio  1994,  dedicata  ai  "Principi  
sull'erogazione dei servizi pubblici". 
La direttiva dispone una serie di principi cui l’erogazione dei servizi è chiamata 
ad  uniformarsi:  uguaglianza,  imparzialità,  continuità,  diritto  di  scelta, 
partecipazione, efficienza ed efficacia46.
In  base al  primo principio,  le  regole  relative  ai  rapporti  tra  utenti  e  servizi 
pubblici  e  l'accesso  ai  servizi  pubblici  devono  essere  uguali  per  tutti; 
nell'erogazione del servizio non può essere compiuta nessuna distinzione per 
motivi  riguardanti  sesso,  razza,  lingua,  religione  ed opinioni  politiche;  deve 
essere  garantita  la  parità  di  trattamento,  a  parità  di  condizioni  del  servizio 
prestato, sia fra le diverse aree geografiche di utenza, anche quando le stesse 
non siano agevolmente  raggiungibili,  sia  fra  le  diverse categorie  o  fasce di 
utenti. In particolare, i soggetti erogatori dei servizi sono tenuti ad adottare le 
iniziative necessarie per adeguare le modalità di prestazione del servizio alle 
esigenze degli utenti portatori di handicap; i soggetti erogatori hanno l'obbligo 
di attuare i propri comportamenti, nei confronti degli utenti, secondo i criteri di 
obiettività,  giustizia  ed  imparzialità;  l'erogazione  dei  servizi  pubblici, 
nell'ambito delle modalità stabilite dalla normativa regolatrice di settore, deve 
46 Cfr G. Vesperini, S. Battini, La carta dei servizi pubblici, Maggioli, Rimini, 1997, p. 55.
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essere  continua,  regolare  e  senza  interruzioni;  nei  casi  di  funzionamento 
irregolare o di interruzione del servizio, i  soggetti erogatori  devono adottare 
misure  volte  ad  arrecare  agli  utenti  il  minor  disagio  possibile;  ove  sia 
consentito dalla legislazione vigente, l'utente ha diritto di scegliere tra i diversi 
soggetti che erogano il servizio; la partecipazione del cittadino alla prestazione 
del servizio pubblico deve essere sempre garantita, sia per tutelare il diritto alla 
corretta erogazione del servizio, sia per favorire la collaborazione nei confronti 
dei soggetti erogato; infine, il servizio pubblico deve essere erogato in modo da 
garantire l'efficienza e l'efficacia e i soggetti erogatori sono tenuti ad adottare le 
misure idonee al raggiungimento di tali obiettivi.
Per servizio pubblico si  intendono quei  servizi  idonei  a  soddisfare  esigenze 
fondamentali  della  collettività,  con  riferimento  ad  attività  prestazionali  a 
contenuto economico (come i trasporti, le comunicazioni elettroniche, le poste, 
l'energia elettrica e il gas) e sociale (istruzione, assistenza, sanità, previdenza 
sociale). 
In Italia, per lungo tempo, per servizio pubblico si è intesa ogni  prestazione 
erogata  dalla  pubblica  amministrazione,  sulla  base  dell'assunto  che  la 
qualificazione giuridica in termini di pubblicità non potesse che appartenere 
allo Stato (cd. nozione di servizio pubblico in senso soggettivo)47.  L’assetto 
attuale  della  normativa  in  materia,  resa  necessaria  per  adeguare  il  nostro 
ordinamento  alla  missione  comunitaria,  aderisce  invece  ad  una  nozione 
oggettiva  del  servizio  pubblico  (il  servizio  pubblico  è  tale  perché  volto 
all’erogazione  di  un  servizio  rispondente  ad  un  bisogno  della  collettività, 
prescindendo dalla natura – pubblica o privata – del soggetto erogatore)48 e 
pertanto richiede alle pubbliche amministrazioni l’esercizio della funzione di 
regolazione  dei  servizi  pubblici  volta  a  promuovere  la  concorrenza  “nel”  e 
“per” il mercato, un adeguato livello di qualità dei servizi, la loro diffusione e 
fruizione in modo omogeneo e a prezzi accessibili sull'intero territorio (almeno 
con  riferimento  alla  nozione  di  servizio  universale),  la  definizione  di  un 
47 G.  Napolitano,  voce  Servizi  pubblici,  in  S.  Cassese  (diretto  da),  Dizionario  di  diritto  
pubblico, Milano, Giuffrè, 2006, p. 5523 
48 Sul  punto,  E. Scotti,  Il  servizio pubblico tra tradizione nazionale e prospettive europee, 
Cedam, Padova, 2004.
32
sistema  tariffario  certo  e  trasparente,  in  grado  di  armonizzare  gli  obiettivi 
economico-finanziari  degli  esercenti  con  gli  interessi  generali,  nonché  la 
promozione di un adeguato livello di tutela degli utenti. 
A tali fini, un ruolo fondamentale è affidato alle autorità indipendenti chiamate 
a  regolare  i  diversi  settori  con  funzioni   di  controllo  e  di  risoluzione  delle 
eventuali controversie tra utenti e gestori dei servizi pubblici49. 
Un  ruolo  importante  per  garantire  un  adeguamento  delle  amministrazioni 
pubbliche  al  processo  di  aziendalizzazione  e  un  potenziamento  della  tutela 
dell’utenza  è  stato  ricoperto  dalla  Carta  dei  servizi  pubblici,  documento 
perfezionato nel settembre 1993 in seguito alla redazione da parte dell’allora 
Ministro per la Funzione Pubblica, prof. Sabino Cassese, di un Rapporto sulla  
condizione delle pubbliche amministrazioni, il quale evidenziava il distacco tra 
P.A. e cittadino nonché l’impossibilità per quest’ultimo di far sentire la propria 
voce50. 
La  funzione  fondamentale  della  Carta  è  quella  di  sottrarre  il  profilo  della 
qualità del servizio all'arbitrato del solo ente pubblico o privato che ne assicura 
l'erogazione51,  favorendo  la  partecipazione  degli  utenti  alla  definizione  dei 
livelli  qualitativi  del  servizio  (standard  generali  e  specifici)  e  garantendo 
all’utenza un potere di reazione (sul versante della tutela) in caso di mancato 
rispetto  degli  standard  qualitativi  previsti  dalla  carta  dei  servizi.  In  questo 
modo,  la  carta  dei  servizi  assicura  la  fornitura   di   un  servizio  adeguato 
all'utente che, in tal modo, vede garantito il suo diritto attraverso meccanismi 
che assicurano la misurazione e il controllo delle prestazioni offerte. 
L’antecedente del nostro modello della Carta dei servizi pubblici è dato dalla 
Citizen’s Charter adottata nel Regno Unito nel 1991 dal Primo Ministro John 
Major, attraverso cui il  management e gli operatori dei servizi pubblici sono 
stati  spinti  a  rileggere  i  loro  rispettivi  ruoli  rispetto  alla  produzione  e 
l’erogazione  dei  servizi  pubblici,  mentre  per  i  settori  di  pubblica  utilità, 
49 In proposito, S. Cassese, C. Franchini (a cuura di), I garanti delle regole, Il Mulino, Bologna, 
1996;  M. D‘Alberti,  A.  Pajno (a  cura  di),  Arbitri  dei  mercati.  Le autorità  amministrative  
indipendenti e l’economia, Il Mulino, Bologna, 2010.
50 Cfr G. Vesperini, S. Battini, La carta dei servizi pubblici, Maggioli, Bologna, 1997, p. 52.
51 S. Battini, La Carta dei servizi, in GDA, n. 71/1995, p. 704.
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completamente  privatizzati,  come  l’energia  e  le  telecomunicazioni,  la 
definizione degli standard è stata demandata alle  authorities  di settore. Nella 
presentazione della Carta, il Primo Ministro aveva precisato che il documento 
andava  inteso  alla  stregua  di  un  programma  dinamico  di  riforma  e 
miglioramento  dei  servizi  pubblici,  realizzato  al  fine  di  favorire  la 
soddisfazione  dei  bisogni  e  delle  esigenze  del  consumatore-utente52.  La 
Citizen’s  charter ha  cercato quindi  di  sviluppare il  potere  del  consumatore, 
dando  una  forma  concreta  alla  centralità  del  punto  di  vista  dell’utente. 
Possiamo tuttavia  affermare  che  questa  non è  una vera e  propria  Carta  dei 
servizi  in  favore  del  cittadino,  quanto  piuttosto  un  programma  di  riforma 
decennale  in  seno  alla  pubblica  amministrazione,  volto  a  modernizzarla  e 
renderla più efficace. 
A partire dalla pubblicazione di tale rapporto, infatti, le amministrazioni hanno 
iniziato ad emanare gli statuti, assistite in questo dalla Citizen‘s Charter Unit, 
creata  appositamente  all’interno  del  Cabinet  Office.  Successivamente  il 
Governo Blair  ha varato,  nel  1998, un nuovo programma,  intitolato  Service  
First,  the new charter programme, con cui è stato rivisto il 1ibro bianco del 
1991. Più precisamente, secondo il nuovo programma, ogni soggetto chiamato 
a gestire un servizio pubblico, compresi quelli privatizzati, è tenuto a preparare 
e  monitorare  gli  standard  dei  servizi  erogati,  fornire  tutte  le  informazioni 
necessarie  agli  utenti  adottando  un  linguaggio  comprensibile,  consultare  e 
coinvolgere gli utenti per migliorare i servizi resi, assicurare un facile accesso 
ai  servizi  (utilizzando anche le nuove tecnologie),  indennizzare gli  utenti  in 
caso di disservizio.  
Anche in Francia è stata adottata la Charte des services publics, nel 1992. La 
Charte si  divide  in  due  parti:  una  dedicata  all’elencazione  dei  principi 
fondamentali del servizio pubblico, l’altra contenente le misure applicabili ai 
diversi  settori  (sanità,  educazione,  occupazione,  sicurezza,  etc…).  Il  tema 
centrale  della  Carta  francese  è  dato  dall’affermazione  dei  principi  basilari 
nell’erogazione  del  service  public:  uguaglianza,  imparzialità,  accessibilità, 
adattabilità  alle  esigenze  dell’utenza,  partecipazione,  diritto  di  scelta  e 
continuità del servizio. 
52 21 luglio 1991, 1991- citizen’s charter promises better services,
http://news.bbc.co.uk/onthisday/hi/dates/stories/july/22/newsid.stm.
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Il  governo spagnolo nel  1992, ha elaborato il  Plan de modernizacion de la 
administracion del Estado, anch’esso diretto al miglioramento dei rapporti tra 
amministrazione e cittadini e della qualità dei servizi pubblici e, sempre nel 
1992,  anche  il  governo  belga  ha  pubblicato  la Charte  des  utilisateur  des  
services publics,  avente come obiettivo il miglioramento del servizio offerto 
dalle amministrazioni pubbliche.
Gli  Stati  Uniti  hanno  adottato  una  legge  nel  1993,  nota  come  GPRA- 
Government  Performance  and  Results  Act,  che  ha  imposto  alle  agenzie 
l’obbligo ad impegnarsi in attività di  project management volte a definire gli 
obiettivi  e  misurare  i  risultati  e  riportare  gli  avanzamenti  lavori  in  maniera 
sistematica.
Al  fine  di  garantire  l’applicazione  del  GPRA,  le  agenzie  sono  tenute 
all’adozione di piani strategici,  all’analisi di performance ed alla valutazione 
degli  scostamenti  dei  programmi  rispetto  alla  previsioni;  l'Office  of  
Management and Budget (OMB) ha il compito di produrre ai sensi del GPRA 
un report annuale sulle prestazioni dell'agenzia che sarà poi utilizzato per la 
preparazione del bilancio annuale del Presidente degli Stati Uniti. 
Il 4 gennaio 2011 il Presidente Obama ha sottoscritto il GPRA Modernization 
Act of 2010 (GPRAMA), Public Law  111-352.  Section 10, il quale richiede 
alle agenzie di pubblicare i loro piani strategici e piani di valutazione e report 
delle performance in formato elettronico e aperto.
La Carta dei servizi rappresenta un “patto” tra soggetto erogatore del servizio 
pubblico  e utente,  contenente  i  principi  posti  a presidio  dell’erogazione  del 
servizio,  le tecniche e gli standard per renderli  effettivi  e le forme di tutela 
riservate all’utente in caso di violazione, da parte dell’erogatore, degli standard 
di qualità per l’erogazione del servizio.
La  Carta  italiana  individua  tre  elementi  che  compongono  lo  standard 
qualitativo  al  quale  tutti  gli  erogatori  dei  servizi  pubblici  dovrebbero 
uniformarsi.  Innanzitutto,  gli  enti  erogatori  devono  individuare  i  “fattori  di 
qualità” del servizio, cioè gli elementi dai quali dipende il buon livello delle 
prestazioni; successivamente, gli stessi enti devono elaborare degli indicatori 
per misurare  adeguatamente la qualità  del servizio;  infine,  gli  stessi  devono 
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stabilire  per  ciascun  indicatore  quale  sia  quello  di  cui  garantiscono 
l’osservanza. In sostanza, la Carta opera una distinzione tra standard generali, 
individuati per il complesso delle prestazioni rese, e standard specifici, definiti 
per ogni singola prestazione,  in modo tale  che l’utente  possa effettivamente 
individuare la corrispondenza con il servizio ricevuto. 
L’ultima parte della Carta riguarda la tutela dei diritti degli utenti secondo un 
sistema  di  doppio  controllo,  ossia  quello  interno,  svolto  da  parte  dell’ente 
erogatore, e quello esterno, compiuto da un organismo indipendente.  Con la 
direttiva del Presidente del Consiglio dei Ministri del 27.1.1994, cd. “direttiva 
Ciampi”, è stato istituito un Comitato permanente per l’attuazione della Carta, 
operante  presso  il  Dipartimento  della  Funzione  pubblica,  con  funzioni  di 
controllo, composto da esperti esterni all’amministrazione pubblica. 
La  direttiva  ha  applicato  l’istituto  della  carta  dei  servizi  ai  settori  «volti  a 
garantire  il  godimento  dei  diritti  della  persona,  costituzionalmente  tutelati, 
dalla salute, all’assistenza e previdenza sociale, all’istruzione e alla libertà di 
comunicazione,  alla  libertà  e  alla  sicurezza  della  persona,  alla  libertà  di 
circolazione, ai sensi dell’art. 1 della legge n. 146/199053, e quelli di erogazione 
di energia elettrica, acqua e gas»54. Il contenuto si applica sia ai servizi pubblici 
gestiti dalle pubbliche amministrazioni, che a quelli erogati da soggetti privati, 
per  i  quali  però  la  direttiva  si  applica  in  forma  mediata  rispetto  alle 
amministrazioni pubbliche.
I problemi riscontrati nell’attuazione della carta dei servizi pubblici sono legati 
alla  marginalità  del  ruolo  riconosciuto  agli  utenti  e  all’inadeguatezza  degli 
strumenti di tutela offerti55.
Successivamente,  per  fronteggiare  tali  problematiche,  la  disciplina  è  stata 
differenziata  tra i  settori  per i quali  è stata prevista l’istituzione di Autorità 
indipendenti e tutti gli altri. Con riferimento alla prima categoria, il riferimento 
è alla legge 14 novembre 1995, n. 481, recante «Norme per la concorrenza e la  
53 “Norme  sull'esercizio  del  diritto  di  sciopero  nei  servizi  pubblici  essenziali  e  sulla 
salvaguardia dei diritti della persona costituzionalmente tutelati. Istituzione della Commissione 
di garanzia dell'attuazione della legge”.
54 G. Vesperini, S. Battini, La carta dei servizi pubblici, cit, p. 73.
55 G. La Rosa, Le carte dei servizi pubblici e la tutela degli utenti, in C. Buzzacchi (a cura di), 
Il mercato dei servizi in Europa, Giuffrè, 2014, p. 183 e ss.
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regolazione  dei  servizi  di  pubblica  utilità.  Istituzione  delle  Autorità  di  
regolazione dei servizi di pubblica utilità», che all’art.  2  ha infatti previsto 
l’istituzione delle Autorità di regolazione di servizi competenti  per l’energia 
elettrica e il gas e per le telecomunicazioni.
L’art.  2,  comma  12,  lett.  h,  precisa  che  «spetta  alle  Autorità  il  compito  di 
emanare le direttive concernenti  la produzione e l’erogazione dei servizi  da 
parte dei soggetti esercenti i servizi medesimi, definendo in particolare i livelli 
generali di qualità riferiti al complesso delle prestazioni e i livelli specifici di 
qualità riferiti alla singola prestazione da garantire all’utente, sentiti i soggetti 
esercenti il servizio e i rappresentanti degli utenti e dei consumatori». 
Le Autorità esercitano quindi il potere di controllo mediante ispezioni, accessi 
alla documentazione e determinano i casi di indennizzo automatico da parte del 
soggetto erogatore che non rispetti i livelli di qualità stabiliti56. 
Si  ricorda  anche  la  legge  31  luglio  1997,  n.  249,  recante  «Istituzione  
dell’Autorità  per le  garanzie nelle  comunicazioni  e norme sui sistemi delle  
telecomunicazioni  e  radiotelevisivo»,  al  cui  art.  1,  comma  6,  lett.  b,  n.  2, 
prevede che «l’Autorità  per le  garanzie  nelle  comunicazioni  emani  direttive 
concernenti i livelli generali di qualità dei servizi e per l’adozione, da parte di 
ciascun  gestore,  di  una  carta  del  servizio  recante  l’indicazione  di  standard 
minimi per ogni comparto di attività».
Riguardo invece ai  servizi  pubblici  non attribuiti  alle  Autorità  indipendenti, 
trova applicazione l’art. 11 decreto legislativo 30 luglio 1999, n. 286, recante 
«Qualità dei servizi pubblici». 
L’art.  11,  comma  2,  d.lgs.  286/1999,  stabilisce  quindi  che  «le  modalità  di 
definizione, adozione e pubblicizzazione degli standard di qualità, i casi e le 
modalità  di  adozione  delle  carte  dei  servizi,  i  criteri  di  misurazione  della 
qualità  dei  servizi,  le  condizioni  di  tutela  degli  utenti,  nonché  i  casi  e  le 
modalità di indennizzo automatico e forfettario all’utenza per mancato rispetto 
degli standard di qualità sono stabilite con direttive, aggiornabili annualmente, 
del Presidente del Consiglio dei Ministri, su proposta della commissione per la 
valutazione, la trasparenza e l’integrità nelle amministrazioni pubbliche». Per 
ciò  che  attiene  i  controlli  è  previsto,  all’art.  7,  comma  2,  che  «per  il 
56 In proposito, G. Gitti (a cura di), L’autonomia privata e le autorità indipendenti, Il Mulino, 
Bologna, 2006.
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coordinamento  in  materia  di  valutazione  e  controllo  strategico  nelle 
amministrazioni dello Stato, la Presidenza del Consiglio dei Ministri si avvale 
di un apposito comitato tecnico-scientifico e dell'osservatorio di cui al comma 
3. Il comitato è composto da non più di sei membri, scelti tra esperti di chiara 
fama, anche stranieri, uno in materia di metodologia della ricerca valutativa, gli 
altri  nelle  discipline  economiche,  giuridiche,  politologiche,  sociologiche  e 
statistiche». Ancora, all’art. 11, commi 1 e 2, si prevede che «i servizi pubblici 
nazionali e locali sono erogati con modalità che promuovono il miglioramento 
della  qualità  e  assicurano  la  tutela  dei  cittadini  e  degli  utenti  e  la  loro 
partecipazione,  nelle  forme,  anche associative,  riconosciute  dalla  legge,  alle 
inerenti  procedure di valutazione e definizione degli  standard qualitativi.  Le 
modalità di definizione, adozione e pubblicizzazione degli standard di qualità, i 
casi e le modalità di adozione delle carte dei  servizi, i criteri di misurazione 
della qualità dei servizi, le condizioni di tutela degli utenti, nonché i casi e le 
modalità di indennizzo automatico e forfettario all'utenza per mancato rispetto 
degli standard di qualità sono stabilite con direttive, aggiornabili annualmente, 
del Presidente del Consiglio dei Ministri».
Per incentivare la risoluzione stragiudiziale delle controversie, l’art. 30 legge 
18 giugno 2009, n. 69 prevede che «le carte dei servizi dei soggetti pubblici e 
privati  che  erogano  servizi  pubblici  o  di  pubblica  utilità  contengono  la 
previsione della possibilità, per l’utente o per la categoria di utenti che lamenti 
la violazione di un diritto o di un interesse giuridico rilevante, di promuovere la 
risoluzione non giurisdizionale  della controversia,  che avviene entro i trenta 
giorni successivi».
Questa previsione deve essere completata  dalla  disciplina  posta  dal  d.lgs.  4 
marzo  2010,  n.  28  che  ha  introdotto,  in  via  generale,  il  sistema  della 
mediazione  finalizzata  alla  conciliazione  per  le  controversie  civili  e 
commerciali e che successivamente è stata rivista con d.l. 69/2013, conv. con 
modif. in l. 98/2013, anche alla luce delle pronunce della Corte costituzionale57.
Vi è poi l’art. 8 del D.L. 24 gennaio 2012, n. 1, convertito in legge 24 marzo 
2012, n. 27, secondo cui «le carte di servizio, nel definire gli obblighi cui sono 
tenuti  i  gestori  dei  servizi  pubblici,  anche  locali,  o  di  un’infrastruttura 
57 Il riferimento è alla sentenza 6 dicembre 2012, n. 272.
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necessaria per l’esercizio di attività di impresa o per l’esercizio di un diritto 
della persona costituzionalmente garantito, indicano in modo specifico i diritti, 
anche di natura risarcitoria,  che gli  utenti  possono esigere nei confronti  dei 
gestori  del  servizio e  dell’infrastruttura».  Qualsiasi  violazione del  contenuto 
delle  carte  dei  servizi,  dunque,  determina  la  violazione  del  rapporto 
contrattuale  con  la  conseguente  antigiuridicità  del  comportamento 
dell’erogatore, a fronte della quale l’utente avrà comunque il diritto di agire al 
fine di ottenere il risarcimento dei danni conseguenti all’inadempimento. 
Successivamente,  il  legislatore  ha  inteso  rafforzare  gli  strumenti  di  tutela 
giurisdizionali degli utenti di servizi pubblici mediante il decreto legislativo 20 
dicembre 2009, n. 198, recante «attuazione dell’articolo 4 della legge 4 marzo 
2009, n. 15, in materia di ricorso per l’efficienza delle amministrazioni e dei  
concessionari di servizi pubblici».
L’art. 1, comma 1, dispone che “al fine di ripristinare il corretto svolgimento 
della  funzione  o  la  corretta  erogazione  di  un servizio,  i  titolari  di  interessi 
giuridicamente rilevanti ed omogenei per una pluralità di utenti e consumatori 
possono agire in giudizio,  con le modalità stabilite nel presente decreto, nei 
confronti  delle  amministrazioni  pubbliche  e  dei  concessionari  di  servizi 
pubblici, se derivi una lesione diretta, concreta ed attuale dei propri interessi, 
(…) dalla violazione degli obblighi contenuti nelle carte di servizi ovvero dalla 
violazione di standard qualitativi ed economici stabiliti, per i concessionari di 
servizi  pubblici,  dalle  autorità  preposte  alla  regolazione  ed  al  controllo  del 
settore e, per le pubbliche amministrazioni”, definiti dalle stesse in conformità 
alle disposizioni in materia di performance. 
L’art. 1, comma 6, d.lgs. 198/2009 afferma poi che «il ricorso non consente di 
ottenere il risarcimento del danno cagionato dagli atti e dai comportamenti di 
cui al comma 1; a tal fine, restano fermi i rimedi ordinari».
L’espressa  esclusione  della  possibilità  di  ottenere  il  risarcimento  dei  danni 
conseguenti alle violazioni delle disposizioni delle carte dei servizi è destinata 
a ridurre l’efficacia dell’azione poiché gli utenti dovrebbero comunque esperire 
le azioni ordinarie al fine di ottenere la tutela risarcitoria.
Peraltro, «il giudice accoglie la domanda se accerta la violazione, l’omissione o 
l’inadempimento  di  cui  all’articolo  1,  comma  1,  ordinando  alla  pubblica 
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amministrazione  o  al  concessionario  di  porvi  rimedio  entro  un  congruo 
termine, nei limiti delle risorse strumentali, finanziarie ed umane già assegnate 
in via ordinaria e senza nuovi o maggiori oneri per la finanza pubblica». 
È così di facile deduzione l’impropria definizione dell’azione per l’efficienza 
delle  pubbliche  amministrazioni  nei  termini  di   "class  action";  azione 
rispondente senz’altro alle esigenze di controllo diffuso sulle prestazioni dei 
funzionari e dei dirigenti delle unità organizzative al fine di garantire l’effettiva 
erogazione dei servizi pubblici, prevista in attuazione della legge n. 15/2009, 
secondo cui «bisogna consentire ad ogni interessato di agire in giudizio nei 
confronti delle amministrazioni, nonché dei concessionari di servizi pubblici, 
fatte  salve  le  competenze  degli  organismi  con  funzioni  di  regolazione  e 
controllo  istituiti  con legge dello Stato e preposti  ai  relativi  settori,  se dalla 
violazione di standard qualitativi ed economici o degli obblighi contenuti nelle 
Carte dei servizi, dall'omesso esercizio dei poteri di vigilanza, di controllo o 
sanzionatori,  dalla violazione dei termini o dalla mancata emanazione di atti 
amministrativi generali derivi la lesioni di interessi giuridicamente rilevanti per 
una pluralità di utenti o consumatori» (art. 4, co. 2, lett. l).
Per  ciò  che  attiene  la  legittimazione  ad  agire  essa  riguarda  tanto  i  singoli 
titolari di interessi giuridicamente rilevanti, con possibilità di intervento di altri 
soggetti  che  si  trovino  nella  stessa  situazione,  quanto  le  associazioni  o  i 
comitati a tutela degli interessi dei propri associati. 
Tornando alle riforme intercorse durante gli anni Novanta del secolo scorso, in 
attuazione del disegno contenuto nel “Rapporto Giannini” del 1979, occorre 
ricordare, sul piano della semplificazione, la legge delega 15 maggio 1997, n. 
127  (c.d.  Bassanini  bis),  contenente  “Misure  urgenti  per  lo  snellimento  
dell'attività  amministrativa  e  dei  procedimenti  di  decisione  e  di  controllo”, 
che  all’art.  1,  intitolato  “semplificazione  delle  norme  sulla  documentazione 
amministrativa”, ha stabilito i seguenti criteri e principi direttivi: “eliminazione 
o riduzione dei certificati o delle certificazioni richieste ai soggetti interessati 
all'adozione  di  provvedimenti  amministrativi  o  all'acquisizione  di  vantaggi, 
benefici  economici  o  altre  utilità  erogati  da  soggetti  pubblici  o  gestori  o 
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esercenti di pubblici servizi (lett. a); ampliamento delle categorie di stati, fatti, 
qualità personali comprovabili dagli interessati con dichiarazioni sostitutive di 
certificazioni (lett. b) […]»58. 
La normativa è stata attuata secondo quanto disposto dal D.P.R. 28 dicembre 
2000, n. 445, rubricato “Disposizioni legislative in materia di documentazione 
amministrativa”, il quale disciplina in modo puntuale quanto precedentemente 
specificato. 
Inoltre, la prospettiva del NPM imposte una strutturazione e razionalizzazione 
del sistema dei controlli. 
Possiamo definire i controlli amministrativi59 come la verifica degli atti e delle 
attività  delle  PP.  AA. da  parte  di  autorità  che  valutano  la  conformità  delle 
suddette  azioni  a  determinate  regole  e  che,  se  del  caso,  adottano  misure 
conseguenti o sollecitano ulteriori autorità ad assumere le misure necessarie. 
Ogni azione dell'amministrazione pubblica può essere sottoposta ad attività di 
controllo,  la  quale  presuppone  un  rapporto  di  potere  tra  l'autorità  e  l'ente 
controllato e l'accessività rispetto l'azione amministrativa considerata di cui si 
valuta la regolarità. La finalità è quella di migliorare l'azione amministrativa 
attraverso una serie di controlli: di legittimità, tecnici, di merito. 
In proposito, occorre ricordare la riforma dei controlli della Corte dei Conti, 
attuata con legge n. 20 del 14 gennaio 1994, recante “Disposizioni in materia 
di giurisdizione e controllo della Corte dei Conti”, con particolare riferimento 
al  regime  dei  controlli  di  legittimità  che  vengono  inquadrati  in  funzione 
recessiva.  La normativa stabilisce all’art. 3, commi 3, 4, 5, 6, che «le sezioni 
riunite della Corte dei conti possono, con deliberazione motivata, stabilire che 
singoli  atti  di  notevole  rilievo  finanziario,  individuati  per  categorie  ed 
amministrazioni statali,  siano sottoposti all'esame della Corte per un periodo 
58 D.lgs.  70/2011, art.  6,  co.  1,  lett.  b  prevede che « le pubbliche amministrazioni  devono 
pubblicare sul proprio sito istituzionale l'elenco degli atti e documenti necessari per ottenere 
provvedimenti  amministrativi;  altri  atti  o  documenti  possono  essere  richiesti  solo  se 
strettamente necessari e non possono costituire ragione di rigetto dell'istanza del privato», e co. 
2, lett. b: « allo scopo di rendere effettivamente trasparente l'azione amministrativa e di ridurre 
gli  oneri  informativi  gravanti  su  cittadini  e  imprese:le  pubbliche  amministrazioni  di  cui 
all'articolo 1, comma 2 del decreto legislativo 30 marzo 2001, n. 165, entro il 30 ottobre 2011, 
pubblicano sui propri siti istituzionali, per ciascun procedimento amministrativo ad istanza di 
parte rientrante nelle proprie competenze, l'elenco degli atti e documenti che l'istante ha l'onere 
di produrre a corredo dell'istanza». 
59 S. Cassese (a cura di), Istituzioni di diritto amministrativo, cit., p. 481.
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determinato. La Corte può chiedere il riesame degli atti entro quindici giorni 
dalla  loro  ricezione,  ferma  rimanendone  l'esecutività.  Le  amministrazioni 
trasmettono gli atti adottati a seguito del riesame alla Corte dei conti, che ove 
rilevi illegittimità, ne dà avviso al Ministro. La Corte dei conti svolge, anche in 
corso di  esercizio,  il  controllo  successivo sulla  gestione del   bilancio  e  del 
patrimonio  delle  amministrazioni  pubbliche,  nonché  sulle  gestioni  fuori 
bilancio e sui fondi di provenienza comunitaria, verificando la legittimità e la 
regolarità  delle  gestioni,  nonché  il   funzionamento  dei  controlli  interni  a 
ciascuna amministrazione. Accerta, anche in base all'esito di  altri controlli, la 
rispondenza dei risultati dell'attività amministrativa agli obiettivi stabiliti dalla 
legge,  valutando  comparativamente  costi,  modi  e  tempi   dello  svolgimento 
dell'azione amministrativa. La Corte definisce annualmente i programmi ed i 
criteri  di  riferimento  del  controllo.  Nei  confronti  delle  amministrazioni 
regionali, il controllo della gestione concerne il  perseguimento degli obiettivi 
stabiliti dalle leggi di principio e di programma. La Corte dei  conti riferisce, 
almeno  annualmente,  al  Parlamento  ed  ai  consigli  regionali  sull'esito   del 
controllo  eseguito.  Le  relazioni  della  Corte  sono  altresì  inviate  alle 
amministrazioni  interessate,  alle  quali  la  Corte  formula,  in  qualsiasi  altro 
momento, le proprie osservazioni. Le amministrazioni comunicano alla Corte 
ed agli organi elettivi, entro sei mesi dalla data di ricevimento della relazione, 
le misure con sequenzialmente adottate».
Come  si  evince,  la  funzione  dei  controlli  da  parte  di  un  organo  esterno  è 
fondamentale per ridurre il rischio di abusi da parte dell'amministrazione e per 
la  garanzia  del  buon  andamento.  In  tal  modo,  come  si  desume  dal  testo 
legislativo  appena  citato,  tramite  procedura  di  controllo  si  rendono  più 
facilmente perseguibili gli obiettivi prefissati assicurando che tutte le procedure 
previste siano state rispettate.
Il superamento della centralità nel regime dei controlli sugli atti amministrativi 
trova una conferma anche con riferimento ai controlli preventivi di legittimità 
sugli atti delle Regioni e degli  enti locali, salvo consentirne, più recentemente, 
una  rivitalizzazione  con  riferimento  ad  altre  forme  di  controllo  di  tipo 
soprattutto finanziario e gestionale. 
I  controlli  di  legittimità  riguardano  la  congruità  delle  azioni  alle  regole 
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giuridiche; i controlli tecnici possono avere  natura contabile, finanziaria,  di 
qualità  e  valutano  la   rispondenza  dell’azione  amministrativa  a  determinati 
standard  rispondenti  ai  principi  di  economicità,  efficacia  ed  efficienza,  nei 
processi  di  valutazione  del  personale,  nonché  della  strategicità  dell’azione, 
ossia di analisi della congruenza fra obiettivi prestabiliti e risultati ottenuti. I 
controlli  di  merito   seguono  le  regole  della  cosiddetta  convenienza 
amministrativa, cioè di utilità ed opportunità per l'intero sistema considerato. Si 
distingue anche tra controlli interni ed esterni. Quelli del primo tipo sono svolti 
da uffici della stessa amministrazione oggetto di verifica e sono disciplinati dal 
D.  Lgs.  n.  286/1999,  il  quale  ne  prevede  quattro  specie:  di  regolarità 
amministrativa e contabile, di gestione, di valutazione e controllo strategico, di 
valutazione  dei  dirigenti.  A  parte  il  controllo  di  gestione,  gli  altri  tipi  di 
controllo interno sono stati oggetto di riforme successive al decreto sopracitato, 
che hanno potenziato l’accountability dei dirigenti nei confronti dei cittadini. 
Di  tali  cambiamenti  sarà  responsabile  il  D.lgs.  n.  150/2009  che  verrà 
successivamente trattato e il D.lgs. 20 giugno 2011, n. 123 che ha introdotto un 
articolato regime dei controlli svolti dalle Ragionerie. 
Il D.L. 10 ottobre 2012, n. 174, recante “Disposizioni urgenti in materia di  
finanza e funzionamento degli enti territoriali, nonché ulteriori disposizioni in  
favore delle zone terremotate nel maggio 2012”, ha rafforzato l’obbligo dei 
controlli sugli enti locali nell’ottica di implementare un piano della riduzione 
dei costi della politica e dell’amministrazione. 
Così, ai sensi dell’articolo 3, comma 2, «il sistema di controllo interno è diretto 
a:  a)  verificare,  attraverso  il  controllo  di  gestione,  l'efficacia,  l'efficienza  e 
l'economicità  dell'azione  amministrativa,  al  fine   di  ottimizzare,  anche 
mediante  tempestivi  interventi  correttivi,  il  rapporto  tra  obiettivi  e  azioni 
realizzate,  nonché  tra  risorse impiegate  e  risultati;  b)  valutare  l'adeguatezza 
delle scelte compiute in sede di attuazione dei piani, dei programmi e degli altri 
strumenti di determinazione dell'indirizzo politico, in termini di congruenza tra 
i risultati conseguiti e gli obiettivi predefiniti; c) garantire il costante controllo 
degli  equilibri  finanziari  della  gestione  di  competenza,  della  gestione  dei 
residui e della gestione di cassa, anche ai fini della realizzazione degli obiettivi 
di finanza pubblica determinati dal patto di stabilità interno, mediante l'attività 
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di  coordinamento  e  di  vigilanza  da  parte  del  responsabile  del  servizio 
finanziario, nonché l'attività di controllo da parte dei responsabili dei servizi; d) 
verificare,  attraverso  l'affidamento  e il  controllo  dello  stato  di  attuazione di 
indirizzi e obiettivi gestionali, la redazione del bilancio consolidato, l'efficacia, 
l'efficienza  e  l'economicità  degli  organismi  gestionali  esterni  dell'ente;  e) 
garantire  il  controllo  della  qualità  dei  servizi  erogati,  sia  direttamente,  sia 
mediante organismi gestionali esterni, con l'impiego di metodologie dirette a 
misurare la soddisfazione degli utenti esterni e interni dell'ente». 
Quanto descritto  ci  fornisce una chiara  misura dell'importanza dei differenti 
tipi  di  controllo  sull'operato  delle  amministrazioni  pubbliche  ai  fini  di  una 
corretta, sana e prudente gestione finanziaria pubblica. 
Alla luce di quanto analizzato in questo primo capitolo, si può ben notare come 
le amministrazioni pubbliche, a fronte dei cambiamenti riformisti avvenuti alla 
fine del XX secolo, hanno di fatto modificato realmente e notevolmente le loro 
modalità di azione, sia sul fronte organizzativo che su quello gestionale. Tutto 
ciò è stato possibile ed ha avuto successo laddove si è mantenuto un corretto 
equilibrio tra esigenze di management ed esigenze istituzionali di missione.
Questa riforma, quindi, risponde in maniera puntuale alla necessità di mettere a 
disposizione  delle  amministrazioni  e  dei  pubblici  indipendenti  strumenti  in 
grado  di  incrementare  l’efficienza  e  l’efficacia  dell’intero  sistema  pubblico 




Le riforme amministrative all’inizio del nuovo 
millennio: accessibilità totale e potenziamento della 
performance
1. L’amministrazione digitale tra mito e realtà: l’approdo al 
Codice dell’Amministrazione Digitale (d.lgs. 82/2005) e le 
successive riforme
In  questa  seconda  stagione  delle  riforme  amministrative  uno  dei 
principali  riferimenti  normativi  è  costituito  dal  D.lgs.  7 marzo  2005, n.  82, 
contenente  “il  Codice  dell’Amministrazione  digitale”  (CAD)  ,  che  ha 
riconosciuto ai cittadini e alle imprese il  diritto ad utilizzare la rete internet 
come strumento di comunicazione ed interazione con i pubblici uffici. 
Il  Codice, infatti,  al contrario delle disposizioni normative che in materia lo 
avevano  preceduto,  non  si  limita  a  contenere  la  disciplina  organica  degli 
strumenti telematici di interazione tra cittadini e P.A., ma prevede l’obbligo per 
le  amministrazioni  dell’uso  delle  tecnologie  informatiche,  attribuendo  a 
cittadini  e  imprese  il  corrispondente  diritto  di  pretendere  la  reciprocità 
digitale60.
L’art.  2  CAD, comma 1,  fissa  con estrema chiarezza  le  finalità  del  Codice 
prevedendo  che  «lo  Stato,  le  Regioni  e  le  autonomie  locali  assicurano  la 
disponibilità,  la  gestione,  l’accesso,  la  trasmissione,  la  conservazione  e  la 
fruibilità dell’informazione in modalità digitale e si organizzano ed agiscono a 
60 E.  Belisario,  La  nuova  Pubblica  Amministrazione  digitale,  Maggioli,  2009,  p.25;  F. 
Costantino, Autonomia dell’amministrazione e innovazione digitale, Jovene, Napoli, 2012.
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tale  fine  utilizzando  con  le  modalità  più  appropriate  le  tecnologie 
dell’informazione e della comunicazione»61.
Il Codice è strutturato in tre parti: 
 la prima stabilisce i principi generali della nuova P.A. digitale e i nuovi 
diritti in capo a cittadini e imprese; 
 la seconda riguarda gli strumenti che rendono possibile la realizzazione 
dell’attività amministrativa informatizzata e la loro validità giuridica; 
 la terza, infine, ha per oggetto le modalità, i tempi, le responsabilità e i 
ruoli per realizzare questa trasformazione62.
Per garantire i nuovi diritti, inoltre, il Codice sancisce il valore legale di alcuni 
strumenti che divengono fondamentali per attuare le strategie di innovazione 
delle pubbliche amministrazioni:
 La firma digitale;
 La posta elettronica certificata;
 I documenti informatici;
 I  siti  Internet  delle  P.A.,  porte  privilegiate  di  accesso  alle 
amministrazioni  pubbliche  e  strumenti  per  la  trasparenza 
amministrativa;
 Le carte elettroniche63.
L’art. 53, comma 1, fa riferimento, in particolare, alle caratteristiche dei siti, 
per cui «le Pubbliche Amministrazioni centrali realizzano siti web istituzionali 
su reti telematiche che rispettano i principi di accessibilità, nonché di elevata 
usabilità e reperibilità,  anche da parte delle persone disabili,  completezza di 
informazione, chiarezza di linguaggio, affidabilità, semplicità di consultazione, 
qualità, omogeneità e interoperabilità».
La priorità del legislatore è fare in modo che i portali possano essere utilizzati 
da  tutti,  compresi  gli  utenti  che  non  hanno  familiarità  con  il  web,  con 
61 Ibidem
62 P. Giacalone, “La normativa sul governo elettronico”, Milano, Franco Angeli, 2007, p. 178.
63 Cfr. L. Buccoliero,  Il governo elettronico. Modelli, strategie di innovazione ed elementi di  
valore per una Pubblica Amministrazione digitale, Tecniche Nuove, Milano, 2009, p. 240.
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l’obiettivo di colmare il  digital divide, ovvero il divario di tipo organizzativo, 
infrastrutturale, nonché generazionale e culturale, che si oppone di fatto, alla 
realizzazione di una vera e propria amministrazione digitale64.
In  particolare,  l’art.  54,  prevede il  contenuto dei  siti  web istituzionali  delle 
PP.AA., specificando che i dati contenuti negli stessi dovranno essere «fruibili 
in rete gratuitamente e senza necessità di identificazione informatica».
Inoltre, le PP.AA. devono pubblicare sul proprio sito un indirizzo PEC (Posta 
Elettronica Certificata), cui il cittadino può rivolgersi sapendo anticipatamente 
i tempi di risposta.
Importante  è  poi  il  comma  4,  secondo cui  le  PP.AA.  garantiscono  che  «le 
informazioni  contenute  sui  siti  siano  conformi  e  corrispondenti  alle 
informazioni  contenute  nei  provvedimenti  amministrativi  originali  e  la 
pubblicità telematica produce effetti  di pubblicità legale nei casi e nei modi 
previsti dall’ordinamento».
Successivamente il d.lgs. 30 dicembre 2010, n. 235, contenente “Modifiche ed 
integrazioni  al  decreto  legislativo  7  marzo  2005,  n.  82,  recante  Codice  
dell’amministrazione digitale, a norma dell’articolo 33 della legge 18 giugno 
2009,  n.  69”,  ha  previsto  l’entrata  in  vigore  di  numerose  disposizioni  in 
materia di e-government. 
L’esigenza di tale normativa trae origine dalla lentezza nella transizione verso 
la  digitalizzazione  dell’azione  amministrativa.  Per  questo,  il  legislatore, 
anziché adottare un sistema sanzionatorio conseguente all’inadempimento, ha 
previsto una sorta di riserva al digitale (cosiddetto switch off).
Le  modifiche  e  integrazioni  al  CAD  (d.lgs.  82/2005)  effettuate  con  d.lgs. 
235/2010 sono così motivate:
 necessità di adeguamento delle pubbliche amministrazioni alla rapida 
evoluzione  tecnologica  della  comunicazione  e  dell’informazione 
rispetto  al  2005 che  ha reso obsolete  alcune  definizioni  e  previsioni 
normative,  aggiornando  la  gamma  degli  strumenti  che  le  pubbliche 
amministrazioni possono utilizzare nei rapporti con cittadini e imprese; 
64 E. Carloni,  Le prospettive dell-e-government nella repubblica delle autonomie,   in  GDA, 
n.4 /2008, p.453. 
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 necessità  di  assicurare  effettività  a  molte  norme  di  carattere 
programmatico o recanti indicazioni di principio, la cui attuazione ad 
oggi è vacante sia per inerzia delle pubbliche amministrazioni, sia per 
l’oggettiva scarsità di risorse disponibili, sia ancora per la complessità 
di  alcuni  istituti,  tenendo  conto  altresì  delle  criticità  segnalate  dagli 
operatori del settore (come nel caso delle firme elettroniche); 
 necessità di adeguarsi a criteri di efficienza e efficacia che permeano i 
nuovi indirizzi e che hanno comportato modifiche nell’organizzazione 
delle amministrazioni pubbliche. 
L’intervento  normativo  risulta  così  ispirato  al  principio  dell'effettività, 
prevedendo misure premiali per le amministrazioni virtuose e sanzionando le 
amministrazioni  inadempienti  che  adottano  comportamenti  in  contrasto  con 
l’esigenza dello sviluppo dell’amministrazione digitale.
In tal modo, le pubbliche amministrazioni attraverso la razionalizzazione della 
propria  organizzazione  e  l’informatizzazione  dei  procedimenti,  potranno 
contenere la spesa pubblica e utilizzare risorse per il finanziamento di progetti 
di innovazione e per l’incentivazione del personale.
La transizione al digitale viene accelerata dalle modifiche introdotte al CAD 
per effetto delle quali le pubbliche amministrazioni dovranno individuare un 
responsabile unico delle attività inerenti  alla digitalizzazione,  l’utilizzo della 
posta elettronica certificata viene equiparato, in via generale, alle notificazioni 
a  mezzo  posta  e  diviene  il  canale  preferenziale  nella  comunicazione  tra 
pubbliche  amministrazioni.
L'articolo 9 prevede che tutte le pubbliche amministrazioni e non solo quelle 
statali  (come era in precedenza)  favoriscano ogni forma di uso delle  nuove 
tecnologie  per promuovere una maggiore  partecipazione dei  cittadini,  anche 
residenti all'estero, al processo democratico e per facilitare l'esercizio dei diritti 
politici e civili sia individuali che collettivi. 
L'articolo  14,  comma 2bis e  2ter prevede che «le  Regioni  promuovono sul 
territorio  azioni  tese a realizzare  un processo di  digitalizzazione  dell’azione 
amministrativa coordinato e condiviso tra le autonomie locali». 
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Inoltre, come detto, per la prima volta si collega l’innovazione alla valutazione 
al  personale (art.  12,  comma  1-bis  e  1-ter),  da  cui  dipendono  sanzioni  e 
incentivi, in modo da conferire effettività alle norme del CAD.
Si prevede altresì che le PP. AA., nella predisposizione o nell’acquisizione dei 
programmi  informatici,  adottino  soluzioni  informatiche,  quando  possibile 
modulari (artt.  68  e  70),  basate  sui  sistemi  funzionali  che  assicurino 
l’interoperabilità  e  la  cooperazione  applicativa  e  consentano  la 
rappresentazione dei dati e documenti in più formati, di cui almeno uno di tipo 
aperto, salvo che ricorrano motivate ed eccezionali esigenze. 
Per favorire poi la riduzione degli oneri amministrativi derivanti dagli obblighi 
informativi ed assicurare l’efficacia, la trasparenza e il controllo in tempo reale 
dell’azione  amministrativa  per  l’allocazione  della  spesa  pubblica  in  lavori, 
servizi e forniture anche al fine del rispetto della legalità e del corretto agire 
della  P.A.  e  prevenire  fenomeni  di  corruzione,  si  utilizza  la  “Banca  dati 
nazionale  dei  contratti  pubblici”  (BDNCP) istituita,  presso l’Autorità  per la 
vigilanza  sui  contratti  pubblici  di  lavori,  servizi  e  forniture  –  AVCP -  (art. 
62bis).
Inoltre,  se già  il  CAD  nella  versione  precedente  prevedeva  i  pagamenti 
elettronici, seppur omettendo il riferimento agli  strumenti operativi, la riforma 
introduce alcuni strumenti (carte di credito, di debito o prepagate e ogni altro 
strumento  di  pagamento  elettronico  disponibile)  per  consentire  alle  P.A. 
centrali di riscuotere i pagamenti, consentendo alle stesse  di avvalersi anche di 
soggetti  privati per la riscossione, aprendo di fatto un nuovo mercato di servizi 
(art.  5);  anche  le  Regioni,  per  quanto  concerne  i  propri  enti  e  le 
amministrazioni del servizio sanitario nazionale, e gli enti locali, sono chiamati 
ad adeguare i loro  ordinamenti  alla prassi delle amministrazioni centrali  in 
modo da consentire i pagamenti telematici.
La  riforma  allarga  l’ambito  soggettivo  della  disposizione  sulla  qualità  dei 
servizi  resi  e  la  soddisfazione  degli  utenti,  prevedendo  l’obbligo  per  le 
amministrazioni  pubbliche  di  adottare  strumenti  idonei  alla  rilevazione 
immediata,  continua e sicura del giudizio degli  utenti  sui  servizi  on-line,  in 
conformità con le regole tecniche (art. 63). 
Per quanto attiene alle firme elettroniche, la riforma introduce il concetto di 
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firma  elettronica  avanzata  che  consente  la  sottoscrizione  di  un  documento 
informatico con piena validità legale, ma che non ha caratteri rigidi come quelli 
della firma digitale.
Inoltre con D.lgs. 1 dicembre 2009, n. 177, il  Cnipa (Centro Nazionale per 
l’Informatica nella  Pubblica Amministrazione)  ha assunto denominazione  di 
“DigitPA”  presso la Presidenza del Consiglio, per l’attuazione delle politiche 
del  Ministro  per  le  riforme  e  le  innovazioni  nella  P.A.,  ente  pubblico  non 
economico dotato di autonomia tecnica, funzionale, amministrativa, contabile, 
finanziaria e patrimoniale65. DigitPA svolge le funzioni in precedenza affidate 
due  organismi:  l’Autorità  per  l’informatica  nella  pubblica  amministrazione 
(Aipa) ed il Centro tecnico per la Rete unificata della pubblica amministrazione 
(Rupa). 
La  missione  di  DigitPA   consiste  nel  concretizzare  la  realtà 
dell’amministrazione digitale fornendo supporto nell'uso innovativo delle ICT 
per  migliorare  la  qualità  dei  servizi  resi  e  contenere  i  costi  dell’azione 
amministrativa.  Per  conseguire  tali  finalità,  DigitPA opera  sulla  base  di  un 
Piano triennale per la programmazione di propri obiettivi e attività, aggiornato 
annualmente, nel quale sono determinate le metodologie per il raggiungimento 
dei risultati attesi e le risorse umane e finanziarie necessarie66.
Al DigitPa sono in particolare affidati: 
 Compiti di vigilanza sull’attività di firma digitale; 
 Gestione  dell’albo  dei  supervisori  della  Posta  Elettronica  Certificata 
(PEC) e vigilanza sulla loro attività; 
 Gestione delle risorse condivise del Sistema Pubblico di Connettività e 
delle  strutture  operative  preposte  al  controllo  e  supervisione  delle 
stesse67.
65Cfr. E. De Marco, Accesso alla rete e uguaglianza digitale, Giuffrè, 2008.
66Cfr. DigitPa, Piano triennale 2012-2014e II semestre 2011, in 
http://archivio.digitpa.gov.it/sites/default/files/notizie/Piano_Triennale_2012-2014.pdf.
67F.  S.  Profiti,  Lo  stato  di  attuazione  dell’e-government  in  Italia,  Centro  Tocqueville-
Action,Focus Paper,   n.20 – ottobre 2008, p.3.
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Successivamente,  secondo quanto disposto dal D.L.  22 giugno 2012, n.  83, 
intitolato "Misure urgenti per la crescita del Paese" (convertito con Legge 7 
agosto  2012,  n.  134),  DigitPA  è  stato  soppresso  ed  è  stato  sostituito  con 
l’Agenzia per l’Italia digitale, che verrà approfondita più avanti.
2. La  trasparenza  declinata  in  “accessibilità  totale”:  un 
processo circolare tra obblighi di pubblicità e rilevanza 
della performance 
Un’ulteriore  tappa  normativa  fondamentale  è  data  dall’emanazione  del 
d.lgs. 27 ottobre 2009, n. 150 (c.d. riforma Brunetta),  adottato in attuazione 
della  legge  delega  4  marzo  2009,  n.  15  ("Delega  al  Governo  finalizzata  
all'ottimizzazione della  produttività  del lavoro e all'efficienza e trasparenza  
delle pubbliche amministrazioni nonché disposizioni integrative delle funzioni  
attribuite al Consiglio nazionale dell'economia e del lavoro e alla Corte dei  
conti"),  attraverso  cui  la  trasparenza  viene  interpretata  come  “accessibilità 
totale” ad una serie di dati inerenti l’azione e l’organizzazione amministrativa 
(art.  11  d.lgs.  150/09).  Inoltre,  ai  sensi  dell’art.  3,  comma  3,  “le 
amministrazioni pubbliche adottano modalità e strumenti di comunicazione che 
garantiscono  la  massima  trasparenza  delle  informazioni  concernenti  le 
misurazioni e le valutazioni delle performance”.
In  particolare,  le  norme  in  materia  di  valutazione  e  misurazione  della 
performance sono  rinvenibili  nel  titolo  II  del  d.lgs.  150/2009  e  hanno  ad 
oggetto le strutture ed i dipendenti, anche non dirigenziali, delle PP. AA. 
L’art.  11  d.lgs.  150/09  afferma  che  “le  amministrazioni  pubbliche  devono 
garantire  la  massima  trasparenza  in  ogni  fase  del  ciclo  di  gestione  della 
performance. La trasparenza è intesa come accessibilità totale, anche attraverso 
lo  strumento  della  pubblicazione  sui  siti  istituzionali  delle  amministrazioni 
pubbliche,  delle  informazioni  concernenti  ogni  aspetto  dell’organizzazione, 
degli indicatori relativi agli andamenti gestionali ed all’utilizzo delle risorse per 
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il  perseguimento  delle  funzioni  istituzionali,  dei  risultati  delle  attività  di 
misurazione e valutazione svolta dagli organi competenti, allo scopo di favorire 
forme  diffuse  di  controllo  del  rispetto  dei  principi  di  buon  andamento  e 
imparzialità.  […]  Ogni  Amministrazione  deve  adottare  un  Programma 
triennale  per  la  trasparenza,  da  aggiornare  annualmente,  che  indichi  le 
iniziative utili a garantire un adeguato livello di trasparenza, […] la legalità e lo 
sviluppo della cultura dell’integrità” (comma 2, lett. a e b). 
Essa è obbligata a pubblicare le informazioni sul proprio sito istituzionale, in 
apposita sezione di facile accesso e consultazione, denominata “Trasparenza, 
valutazione e merito” (art. 11, comma 8):
 il Programma triennale per la trasparenza e l'integrità ed il relativo stato 
di attuazione (lett. a);
 il  Piano  della  performance  e  Relazione  sulla  performance  di  cui 
all'articolo 10 (lett. b);
 l'ammontare complessivo dei premi collegati alla performance stanziati 
e l'ammontare dei premi effettivamente distribuiti (lett. c);
 l'analisi dei dati relativi al grado di differenziazione nell'utilizzo della 
premialità sia per i dirigenti sia per i dipendenti (lett. d);
 i  nominativi  ed  i  curricula dei  componenti  degli  Organismi 
indipendenti di valutazione (OIV) e del Responsabile delle funzioni di 
misurazione della performance di cui all'articolo 14 (lett. e);
 i  curricula dei dirigenti e dei titolari di posizioni organizzative, redatti 
in conformità al vigente modello europeo (lett. f);
 le  retribuzioni  dei  dirigenti,  con specifica  evidenza  sulle  componenti 
variabili della retribuzione e delle componenti legate alla valutazione di 
risultato (lett. g);
 i curricula e le retribuzioni di coloro che rivestono incarichi di indirizzo 
politico-amministrativo (lett. h);
 gli incarichi, retribuiti e non retribuiti, conferiti ai dipendenti pubblici e 
a soggetti privati (lett. i).
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In caso di mancata adozione e realizzazione del Programma triennale per la 
trasparenza  e  l'integrità  o  di  mancato  assolvimento  degli  obblighi  di 
pubblicazione, i dirigenti preposti agli uffici coinvolti non potranno ricevere la 
retribuzione di risultato (art. 11, comma 9).
Infine, l’art. 13, d.lgs. 150/2009 ha istituito la Commissione per la valutazione, 
la trasparenza e l’integrità delle amministrazioni pubbliche - Civit, un’autorità 
amministrativa indipendente, nata con l’obiettivo di indirizzare e coordinare le 
funzioni  di  amministrazioni,  garantendo  la  trasparenza  come  strumento 
necessario per assicurarne l’integrità. 
Si tratta di un organo collegiale composto da tre soggetti nominati con decreto 
del Presidente della Repubblica, previa deliberazione del Consiglio dei ministri 
e  previo  parere  favorevole  delle  commissioni  parlamentari  competenti, 
espresso  a  maggioranza  dei  due  terzi  dei  componenti.  La  Commissione 
controlla l’adempimento degli obblighi di pubblicazione previsti dalle norme 
vigenti, indagando mediante richiesta di notizie e atti e provvedendo in caso di 
difformità;  collabora  con  gli  organismi  simili  che  operano  negli  altri  Stati 
membri dell’Unione europea, nonché con le altre amministrazioni pubbliche 
nazionali. 
Inoltre,  tra  le  altre  finalità  perseguite  dalla  CIVIT,  figura quella  di  rendere 
accessibili  e  conoscibili  le  attività  delle  pubbliche  amministrazioni, 
consentendo,  a regime,  di  rendere disponibili  le informazioni  sugli  obiettivi 
strategici, indicatori e target delle amministrazioni centrali dello Stato, qualità 
dei servizi  pubblici,  programmi triennali  per la Trasparenza e le valutazioni 
degli  OIV.  Le  informazioni  e  i  documenti  forniti  da  ogni  amministrazione 
forniranno  un  quadro  attraverso  cui  sarà  possibile  desumere  le  modalità  di 
impiego  delle  risorse  pubbliche  e  i  risultati  delle  attività  per  cui  le  risorse 
vengono utilizzate. 
É stato inoltre realizzato un sistema per la gestione delle  banche dati  della  
trasparenza68,  accessibile  all’indirizzo,  riservato  alle  amministrazioni 
pubbliche.  Il  sistema  consiste  in  un  contenitore  di  documenti  (Piani  della 
performance,  Sistemi  di  misurazione  e  valutazione  della  performance, 
68 Banche dati trasparenza, https://banchedati.portaletrasparenza.it/user/login.
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Relazione sulla performance, Programmi triennali per la trasparenza, carte dei 
servizi e standard di qualità dei servizi pubblici) e di informazioni (obiettivi 
strategici,  obiettivi  operativi  con  indicatori  e  target  prefissati)  inseriti 
direttamente  dai  referenti  della  performance  e  della  trasparenza,  dalle 
amministrazioni  e  che  costituiranno  la  base  informativa  del  Portale  della 
Trasparenza che, secondo il piano esecutivo definito nell’accordo tra ANAC e 
CNR dovrebbe essere aperto, nella sua versione completa, entro il 2014. I dati 
e i documenti inseriti sono consultabili presso la prima sezione del Portale della 
Trasparenza aperta a tutti”69.
Gli OIV sopracitati (art. 14), verificano la coerenza tra gli obiettivi previsti nel 
Programma triennale e quelli risultanti dal Piano delle performance, misurando 
così  l’adeguatezza  degli  strumenti  posti  in  essere;  compito  della  CIVIT  è 
segnalare  l’eventuale  inadempimento  agli  obblighi  di  pubblicazione  imposti 
per  legge,  al  fine  di  attivare  il  procedimento  disciplinare  a  carico  del 
Responsabile o del dirigente inadempiente. 
Appare evidente la differenza con la disciplina precedente prevista dal Decreto 
Legislativo  n.  286  del  1999,  per  la  quale  a  differenti  forme  di  controllo 
corrispondevano differenti regimi di accessibilità agli atti e differenti obblighi 
di comunicazione all'esterno. Ad esempio, le risultanze dell'attività di controllo 
strategico erano sottratte alla disciplina generale in tema di accesso agli atti 
amministrativi  dal  momento  che  i  valutatori  riferivano  in  via  riservata  agli 
organi  di  indirizzo  politico.  La  riforma  Brunetta  ribalta  invece  questa 
prospettiva:  la  pubblicazione  degli  esiti  dei  controlli  è  generalizzata  (per 
esempio attraverso l'uso di siti web degli enti) e diviene una componente degli 
strumenti  di  comunicazione  dell'ente.  Adesso,  i  nuovi  interlocutori  degli 
organismi che presidiano i nuovi sistemi di valutazione della performance non 
sono più solamente i vertici politici o amministrativi dell'ente, ma soprattutto la 
collettività nel suo insieme.
Come detto, un ulteriore principio generale sancisce le condizioni necessarie 
affinché  vengano  erogati  premi  legati  alla  performance.  Ad  esempio,  in 
assenza dell'adozione del Piano delle performance non possono essere erogate 
69 Portale Trasparenza, http://consultazionebanchedati.portaletrasparenza.it.
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retribuzioni di risultato ai dirigenti  che risultano aver concorso alla mancata 
adozione del Piano, per omissione o per inerzia nell'adempimento dei propri 
compiti;  ciò è dato dal fatto  che in assenza di obiettivi  non possono essere 
misurati i risultati e quindi non può essere erogata la conseguente retribuzione. 
Un  ulteriore  adempimento  richiede,  da  parte  dell'OIV,  la  validazione  della 
Relazione  sulla  performance,  condizione  inderogabile  per  l'accesso  agli 
strumenti premiali. 
Ancora,  ulteriore  adempimento  concerne  l'adozione  e  la  pubblicazione  del 
Programma  triennale  per  la  trasparenza  e  l'integrità,  pena  il  divieto  di 
erogazione  della  retribuzione  di  risultato  ai  dirigenti  preposti  agli  uffici 
coinvolti.
L'ultimo  principio  generale  sancisce  che  dall'applicazione  delle  disposizioni 
sulla  misurazione,  valutazione  e  trasparenza della  performance,  non devono 
derivare nuovi o maggiori oneri per la finanza pubblica. 
L'impianto di qualsiasi sistema di controllo comporta modifiche organizzative 
e la progettazione di sistemi informativi di supporto che hanno un costo, anche 
a parità di risorse umane, finanziarie e strumentali disponibili. Questo costo è 
rappresentato  dall'aver  sottratto  risorse già  esistenti  dalle  altre  finalità  a cui 
erano destinate. 
Successivamente,  con la l.  n.  190/2012 (c.d.  anticorruzione)  e con i  relativi 
decreti  attuativi,  sono state  introdotte  nuove misure  per  la  prevenzione e la 
repressione della corruzione e dell’illegalità nella pubblica amministrazione.
Al fine di potenziare l’attuazione di tale normativa, il d.l. 31 agosto 2013, n. 
101,  ha  previsto  la  trasformazione  della  CIVIT  in  Autorità  nazionale 
anticorruzione  -  ANAC. A  tale  organismo  sono  stati  affidati  i  poteri  di 
vigilanza e di controllo sull'effettiva applicazione e sull'efficacia delle misure 
adottate  dalle  pubbliche  amministrazioni  in  funzione  anticorruzione,  nonchè 
sul rispetto delle regole in materia di trasparenza dell'attività amministrativa; in 
qualità  di  Autorità  nazionale  anticorruzione,  può  chiedere  il  rendiconto  sui 
risultati  del  controllo  svolto  all’interno  delle  amministrazioni  o  chiedere 
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all’OIV  ulteriori  informazioni  circa  l’adempimento  degli  obblighi  di 
trasparenza, potendo avvalersi delle banche dati istituite presso il Dipartimento 
della Funzione pubblica al fine di monitorare l’applicazione degli obblighi di 
pubblicazione  sui  siti  web  istituzionali  delle  pubbliche  amministrazioni. 
L’ANAC ha l’obbligo di refertare l’attività svolta per contrastare la corruzione 
e l’illegalità nella pubblica amministrazione al  Parlamento,  consistente nella 
presentazione della relazione annuale entro il 31 dicembre.
Allo scopo di rafforzare gli strumenti di contrasto alla corruzione e all’illegalità 
nelle amministrazioni pubbliche, occorre ricordare che la nuova versione70 del 
Codice di comportamento dei dipendenti pubblici, contenuta nel DPR 16 aprile 
2013, n. 62, adottato in attuazione dell’art. 54, co. 1, d.lgs. 165/2001, prevede 
che  ogni  violazione  degli  obblighi  di  assicurare  la  qualità  dei  servizi,  la 
prevenzione  dei  fenomeni  di  corruzione,  il  rispetto  di  diligenza,  lealtà, 
imparzialità e la cura dell’interesse pubblico costituisca violazione dei doveri 
d’ufficio e fonte di responsabilità disciplinare (che nella forma patologica più 
grave potrà dar luogo al  licenziamento)  accertabile  in sede di procedimento 
disciplinare,  nel  rispetto  dei  principi  di  gradualità  e  proporzionalità  delle 
sanzioni71. 
Il  codice  di  comportamento  dei  dipendenti  pubblici,  che  dovrà  essere 
consegnato  al  dipendente  al  momento  della  sottoscrizione  dell’atto  di 
assunzione, definisce i doveri minimi di diligenza, lealtà, imparzialità e buona 
condotta  che  i  dipendenti  pubblici  sono  tenuti  ad  osservare,  specificando, 
all’art. 4, che i dipendenti pubblici hanno il «divieto di chiedere o di accettare, 
a  qualsiasi  titolo,  compensi,  regali  o  altre  utilità,  in  connessione  con 
l’espletamento  delle  proprie  funzioni  o  dei  compiti  affidati»,  all’art.  5, 
l’obbligo  di  comunicare  all’amministrazione  di  appartenenza  “la  propria 
adesione o appartenenza ad associazioni od organizzazioni (…) i cui ambiti di 
interessi  possano  interferire  con  lo  svolgimento  dell’attività  dell’ufficio”, 
all’art. 6, l’obbligo di informare per iscritto il dirigente dell’ufficio “di tutti i 
70 La versione precedente era contenuta nel Decreto del Ministro della Funzione Pubblica del 
28 novembre 2000.
71 C. Buzzacchi,  Il  codice  di  comportamento  come strumento preventivo  della  corruzione:  
l’orizzonte di un’etica pubblica in Amministrazione in cammino, 2013, cit, p. 11.
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rapporti, diretti o indiretti, di collaborazione con soggetti privati in qualunque 
modo retribuiti che lo stesso abbia o abbia avuto negli ultimi tre anni”, all’art. 
7, il dovere di astenersi “dal partecipare all’adozione di decisioni o ad attività 
che possano coinvolgere interessi propri, ovvero di suoi parenti, affini entro il 
secondo grado, del coniuge o di conviventi”, all’art. 8, il dovere di “segnalare 
al  proprio  superiore  gerarchico  eventuali  situazioni  di  illecito 
nell’amministrazione di cui sia venuto a conoscenza”, all’art. 12, il dovere di 
svolgere  l’attività  lavorativa  curando “il  rispetto  degli  standard di  qualità  e 
quantità fissati dall’amministrazione anche nelle apposite carte dei servizi”.
Inoltre, ai sensi dell’art. 3, co. 4, DPR 62/2013, il dipendente pubblico è tenuto 
ad  orientare  “le  proprie  azioni  alla  massima  economicità,  efficienza  ed 
efficacia”.
Nello specifico, la valutazione dell’efficacia, ovvero la capacità di raggiungere 
un  determinato  risultato  in  conformità  ad  un  obiettivo  prefissato,  può 
effettuarsi solamente in seguito alla determinazione di obiettivi da raggiungere; 
da ciò deriva la necessità di valutare preliminarmente l’efficacia delle misure 
previste e quindi della relazione causa-effetto delle azioni intraprese. Il criterio 
di  efficienza,  invece,  indica  il  raggiungimento  di  un  determinato  obiettivo 
razionalizzando  l’uso  delle  risorse  impiegate  per  il  conseguimento  di  un 
determinato  risultato.  Infine,  il  criterio  dell’economicità  richiama al  miglior 
rapporto tra costi e benefici, intesi in senso non meramente economico bensì 
anche  con  riferimento  all’impatto  ambientale  e  sociale  di  una  determinata 
scelta compiuta dall’amministrazione pubblica. 
All’articolo 9 del DPR 62/2013, rubricato  Trasparenza e tracciabilità, viene 
sancita  la pubblicità  dei  processi  decisionali  adottati,  per cui  «il  dipendente 
assicura  l'adempimento  degli  obblighi  di  trasparenza  previsti  in  capo  alle 
pubbliche  amministrazioni  secondo  le  disposizioni  normative  vigenti, 
prestando  la  massima  collaborazione  nell'elaborazione,  reperimento  e 
trasmissione  dei  dati  sottoposti  all'obbligo  di  pubblicazione  sul  sito 
istituzionale.  La  tracciabilità  dei  processi  decisionali  adottati  dai  dipendenti 
deve  essere,  in  tutti  i  casi,  garantita  attraverso  un  adeguato  supporto 
documentale, che consenta in ogni momento la replicabilità».
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Nella sezione dedicata ai Rapporti con il pubblico (art. 12) vengono poi messi 
in  luce  alcuni  comportamenti  a  cui  il  dipendente  pubblico  è  tenuto  ad 
uniformarsi  per  poter  prestare  attenzione  nei  confronti  dell’utenza,  ovvero 
dovrà  rendersi  riconoscibile  «attraverso  l'esposizione  in  modo  visibile  del 
badge  od  altro  supporto  identificativo  messo  a  disposizione 
dall'amministrazione,  salvo  diverse  disposizioni  di  servizio,  anche  in 
considerazione  della  sicurezza  dei  dipendenti,  opera  con spirito  di  servizio, 
correttezza,  cortesia  e  disponibilità  e,  nel  rispondere  alla  corrispondenza,  a 
chiamate telefoniche e ai messaggi di posta elettronica, opera nella maniera più 
completa  e  accurata  possibile.  [...]  Il  dipendente  che  svolge  la  sua  attività 
lavorativa  in  un'amministrazione  che  fornisce  servizi  al  pubblico  cura  il 
rispetto  degli  standard  di  qualità  e  di  quantità  fissati  dall'amministrazione 
anche nelle apposite carte dei servizi. Il dipendente opera al fine di assicurare 
la  continuità  del  servizio,  di  consentire  agli  utenti  la  scelta  tra  i  diversi 
erogatori  e  di  fornire  loro  informazioni  sulle  modalità  di  prestazione  del 
servizio e sui livelli di qualità. [...] Rilascia copie ed estratti di atti o documenti 
secondo la sua competenza, con le modalità stabilite dalle norme in materia di 
accesso  e  dai  regolamenti  della  propria  amministrazione.  [...]  Il  dipendente 
osserva il segreto d'ufficio e la normativa in materia di tutela e trattamento dei 
dati personali e, qualora sia richiesto oralmente di fornire informazioni, atti, 
documenti non accessibili tutelati dal segreto d'ufficio o dalle disposizioni in 
materia  di  dati  personali,  informa  il  richiedente  dei  motivi  che  ostano 
all'accoglimento della richiesta».
Il Codice, quindi, disciplina il comportamento dei funzionari all'interno degli 
uffici delle pubbliche amministrazioni, specificando espressamente i principi a 
cui debbono conformarsi per ottemperare alle disposizioni normative; diverso è 
il  ruolo  degli  OIV,  che  si  occupano  costantemente  della  valutazione  delle 
performance degli uffici stessi, attraverso un processo trasparente e sottoposto 
ad ampia consultazione con gli stakeholders e avente l’obiettivo di promuovere 
e valorizzare le best practices. 
Di fatto è disponibile sul sito del Dipartimento della Funzione Pubblica “la  
Bussola della trasparenza”, uno strumento online nato per monitorare il livello 
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di trasparenza dei portali della P.A. e per una verifica sul rispetto delle linee 
guida dei contenuti minimi, diffuse dal Ministero; di conseguenza, attraverso le 
segnalazioni  degli  utenti  e  delle  stesse  P.A.,  viene  stilata  la  classifica  dei 
migliori siti della P.A. che sarà pubblicata sullo stesso portale72.
La l. 190/2012 pone, nello specifico, tre obblighi di pubblicazione73 in capo alle 
pubbliche  amministrazioni,  il  primo  dei  quali  è  l'accountability,  ossia  la 
rendicontazione  di  bilanci  e  conti  consuntivi,  nonché  i  costi  delle  opere 
pubbliche  e  dei  servizi  erogati  ai  cittadini;  il  secondo  ambito,  oggetto  di 
pubblicazione obbligatoria per le PP. AA., è dato dalla  customer satisfaction, 
ovvero  il  monitoraggio  periodico  dei  tempi  procedimentali  resi  noti  tramite 
divulgazione  nei  siti  istituzionali,  nell’obiettivo  di  rafforzare  l'efficienza 
amministrativa e prevenire ogni eventuale forma di corruzione; infine, il terzo 
obbligo  riguarda  le  informazioni  relative  ai  procedimenti  amministrativi,  in 
particolare  tutti  quei  procedimenti  che  affidino  utilità  al  privato  quali,  ad 
esempio, l'attribuzione di concessioni o autorizzazioni, l'affidamento di lavori, 
forniture e servizi, l'erogazione di sovvenzioni, contributi e sussidi, nonché i 
concorsi  e le prove selettive per l'assunzione di personale.  Anche in questo 
caso  possiamo  riscontrare  la  presenza  di  una  scelta  atta  a  prevenire  forme 
possibili di corruzione in grado di inficiare il rapporto tra P.A. e cittadino che 
legittimamente vi si affida. 
Completa  e  riordina  la  numerosa  e  complessa  normativa  riguardante  gli 
obblighi di pubblicità, trasparenza e diffusione di informazioni da parte delle 
Pubbliche  Amministrazioni,  il  recente  d.lgs.  33/2013 (T.U.  Trasparenza), 
adottato  in  attuazione  della  l.  n.  190/2012,  al  fine  di  offrire  una  maggiore 
incisività al principio di trasparenza.
Il decreto introduce l’istituto del cd. “accesso civico” (art. 5), che  conferisce il 
diritto a chiunque di richiedere documenti, informazioni o dati, in caso ne fosse 
stata  omessa  la  pubblicazione  da  parte  delle  amministrazioni  pubbliche.  La 
principale  innovazione  è  data  dalla  mancanza  di  limitazioni  relative  alla 
72Trasparenza  e  diffusione  di  informazioni  della  PA,  in http://www.urp.it/Sezione.jsp?
idSezione=2206.
73 B. G. Mattarella, M. Pelissero (a cura di),  La legge anticorruzione,  Giappichelli,  Torino, 
2013, p. 118.
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legittimazione attiva del richiedente, contrariamente a quanto affermato dalla 
legge sul procedimento amministrativo, la quale richiede un interesse diretto, 
concreto  ed  attuale  al  soggetto  giuridico  richiedente;  inoltre,  in  deroga  alle 
regole generali in materia di accesso ai documenti amministrativi, la richiesta 
di accesso non deve essere motivata. 
Come si nota, non è possibile confondere il diritto di accesso ai documenti con 
l'accesso civico: l'accesso agli atti di cui alla legge 241/90, infatti, necessita di 
un interesse specifico e di una motivazione del richiedente che voglia tutelare 
la  propria situazione  giuridica,  mentre  l'accesso civico può essere esercitato 
solo nel caso di mancata pubblicazione di quanto richiesto dal testo normativo 
da  parte  dell'amministrazione  che  deve  quindi  provvedere  rispondendo  alla 
richiesta,  consapevole  dell'eventuale  coinvolgimento  del  giudice 
amministrativo in caso di inadempimento.
Negli  articoli  successivi  (artt.  6-9),  viene  previsto  che  tutti  i  dati  vengano 
pubblicati  integri,  aggiornati,  completi,  tempestivi,  di  facile  comprensione  e 
consultabilità. Tutti i documenti sono pubblicati in formato di tipo aperto (cd. 
open  data).  I  documenti  restano  pubblicati  sul  sito  istituzionale 
dell’amministrazione per un periodo di cinque anni e comunque finché gli atti 
produrranno i loro effetti. Affinché l’accesso alle informazioni sia pienamente 
fruibile, nella home page dei siti istituzionali è prevista una sezione denominata 
“Amministrazione  trasparente”,  in  cui  tutti  i  dati  verranno  aggiornati 
periodicamente. 
Innanzitutto,  devono  essere  pubblicati  gli  atti  normativi  ed  amministrativi 
generali ai quali ci si riferisce, con i relativi  link, pubblicati nella banca dati 
“Normattiva”, nonché le direttive e le circolari emanate dall’amministrazione e 
ogni atto relativo alla sua organizzazione (art. 12). 
Inoltre, sono oggetto di pubblicazione ex art. 14, i dati relativi ai componenti 
degli  organi  di  indirizzo  politico  della  pubblica  amministrazione  (atto  di 
nomina,  durata  dell’incarico,  curriculum,  compensi,  importi  di  viaggi  di 
servizio pagati con fondi pubblici, dati relativi ad altre cariche assunte), nonché 
i dati relativi alle situazioni patrimoniali di determinate categorie di familiari 
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degli organi politici, ove essi vi consentano74. 
Successivamente, all’art. 15, viene prescritto l’obbligo di pubblicazione delle 
informazioni inerenti i titolari degli incarichi dirigenziali nonché di consulenza 
e collaborazione, specificando per i titolari di incarichi di vertice, l’obbligo di 
pubblicare anche i dati relativi a diritti reali su beni immobili e mobili iscritti in 
pubblici  registri,  le  azioni,  le  quote  di  società  e  l’ultima  dichiarazione  dei 
redditi soggetti all’imposta sui redditi delle persone fisiche. 
Per  ciò  che  attiene  le  perfomance  devono  essere  pubblicati  i  dati  relativi 
all’ammontare  complessivo  dei  premi  e  quelli  effettivamente  distribuiti, 
nonché la differenziazione della premialità relativa a dirigenti e dipendenti (art. 
20)  e  vengono  resi  consultabili  anche  i  contratti  e  gli  accordi  collettivi 
nazionali (art. 21).  
Infine ricordiamo il ruolo del Responsabile della trasparenza (art. 43), il quale 
svolge stabilmente un’attività di controllo sull’adempimento degli obblighi di 
pubblicazione nonché l’aggiornamento,  segnalando a CIVIT e OIV i casi di 
mancato o ritardato adempimento. Egli provvede inoltre all’aggiornamento del 
Programma  triennale  per  la  trasparenza  e  l’integrità  ed  assicura  la  regolare 
attuazione dell’accesso civico. 
Questo regime di “conoscenza a tutto tondo” implica costi abbastanza elevati, 
di cui pare non tener in debita considerazione la previsione contenuta nell'art. 
51,  secondo  cui  «dall'attuazione  del  presente  decreto  non  devono  derivare 
nuovi  o maggiori  oneri  a  carico della  finanza  pubblica.  Le amministrazioni 
interessate  provvedono  agli  adempimenti  previsti  con  le  risorse  umani, 
strumentali e finanziarie disponibili a disposizioni vigenti».
Un problema sollevato  successivamente  con l'entrata  in  vigore  del  presente 
decreto è stato quello inerente l'accesso a "qualsiasi informazione" in possesso 
delle  pubbliche  autorità.  A  tal  proposito,  è  doveroso  ricordare  che  l'art.  3 
prevede  che  il  diritto  a  conoscere  riguarda  documenti,  informazioni  e  dati 
oggetto  di  pubblicazione  obbligatoria,  mentre  la  divulgazione  dei  restanti  è 
74 Tali dati dovranno essere pubblicati entro tre mesi dalla nomina e per i tre anni successivi 
dalla cessazione del mandato.
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sottoposta  alla  discrezionalità  delle  amministrazioni  stesse,  configurando 
quindi, in capo a queste ultime, una mera facoltà e non un dovere75. 
Ci si può chiedere, poi, se questo regime così trasparente possa confliggere in 
qualche  modo  con il  criterio  di  riservatezza.  A questo  scopo,  la  disciplina 
fornisce delle indicazioni precise. Ad esempio, all’art. 4 del predetto decreto 
viene stabilito che le amministrazioni provvedono ad oscurare i dati sensibili e 
giudiziari  la  cui  conoscenza  non  risulti  indispensabile  alla  finalità  della 
trasparenza; per ciò che attiene i dati personali non sensibili e non giudiziari, 
vengono resi non intellegibili quelli “non pertinenti”; successivamente, all’art. 
26,  in  riferimento  alla  concessione  di  sussidi  e  concessioni,  è  esclusa  la 
pubblicazione  dei  dati  identificativi  delle  persone  fisiche  destinatarie  dei 
provvedimenti se ciò consente in qualche modo di risalire allo stato di salute o 
di disagio economico – sociale. Inoltre, non sono ostensibili, se non nei casi 
previsti dalla legge, i dati relativi alle infermità e gli impedimenti familiari o 
personali che causano l’astensione dal lavoro.
Possiamo  concludere  con  l’affermazione  che  l’applicazione  permanente  del 
principio  di  trasparenza,  secondo  il  legislatore,  mira  a  favorire  la 
partecipazione  dei cittadini  e degli  stakeholders76 all’attività  delle  pubbliche 
amministrazioni ed è funzionale a tre scopi:
 sottoporre  a  controllo  diffuso  ogni  fase  di  gestione  della 
performance per consentire il miglioramento, assicurare la conoscenza 
a cittadini e  stakeholders dei servizi resi dalle amministrazioni,  delle 
loro  caratteristiche  quantitative  e  qualitative,  nonché   delle  loro 
modalità di erogazione;
 prevenire fenomeni corruttivi;
 promuovere l’integrità nelle pubbliche amministrazioni.
75 M. Savino, Commento al Decreto Legislativo 14 marzo 2013, n. 33, in GDA, 2013, p. 802.
76 Tutti i soggetti, individui od organizzazioni, attivamente coinvolti in un’iniziativa economica 
(progetto, azienda), il cui interesse è negativamente o positivamente influenzato dal risultato 
dell’esecuzione,  o  dall’andamento,  dell’iniziativa  e  la  cui  azione  o  reazione  a  sua  volta 
influenza  le  fasi  o  il  completamento  di  un  progetto  o  il  destino  di  un’organizzazione, 
http://www.treccani.it/enciclopedia/stakeholder  / .
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Ricordiamo che l’”organizzazione amministrativa”, sulla base dell’articolo 117 
della  Costituzione,  co.  2,  lett.  g,  è  compresa  tra  le  materie  riservate  alla 
competenza  legislativa  esclusiva  dello  Stato,  per  cui  le  normative  regionali 
sono tenute a darvi applicazione potendo ampliare le forme di pubblicità, ma 
non incidere in modo limitativo sulle informazioni da pubblicare, vale a dire 
che le leggi regionali non possono in ogni caso contenere condizioni in pejus 
relative alla questione della trasparenza amministrativa e, più in generale, della 
buona amministrazione.
Peraltro,  nell’ordinamento  europeo  il  principio  di  buona  amministrazione  è 
stato riconosciuto già dall’art. 41 della Carta europea dei diritti del 2000, nella 
sezione  dedicata  alla  cittadinanza  europea.  Nel  paragrafo  1  del  suddetto 
articolo viene sancita l’adesione all’obiettività e alla diligenza nell’esame della 
pratica da parte dell’amministrazione, l’equità della decisione, la certezza dei 
tempi  della  decisione  stessa;  si  tratta  degli  elementi  funzionali  alla 
strutturazione del corretto esercizio del potere discrezionale. 
Il  Mediatore europeo Jacob Soderman aveva rivolto  un discorso inerente  la 
buona  amministrazione  proprio  alla  Convenzione  incaricata  di  redigere 
suddetta Carta, il 2 febbraio 2000 ricordando che “Per includere questo diritto 
alla Carta, dovremmo avere un largo impatto in tutti i Paesi membri esistenti e 
futuri,  affinché  si  renda  il  XXI  secolo,  il  secolo  della  buona 
amministrazione”77. 
Successivamente la buona amministrazione evolve da principio a diritto. 
Il  Trattato  di  Lisbona,  entrato  in  vigore  il  1°  dicembre  2009,  all'articolo  6 
riconosce  infatti  alla  Carta  dei  diritti  fondamentali  dell'Unione  Europea  lo 
stesso valore dei trattati e definisce la trasparenza come principio che regola 
l’azione  della  Commissione  europea  e  di  ciascuna  istituzione,  organo  od 
77 S. Cassese,  Il diritto alla buona amministrazione, (relazione alla  Giornata sul diritto alla 
buona amministrazione, per il 25° anniversario della legge Sindic de Greuges della Catalogna, 
Barcellona  27  Marzo  2009)  in  http://www.irpa.eu/wp-content/uploads/2011/05/Diritto-alla-
buona-amministrazione-barcellona-27-marzo.pdf, p. 1. Sul tema anche, A. Zito,  Il “diritto ad 
una  buona  amministrazione”  nella  Carta  dei  diritti  fondamentali  dell’Unione  europea  e  
nell’ordinamento interno, in Riv. it. dir. pubbl. comun., 2002, 425 ss.
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organismo europeo. 
Ma vi è di più: l’art. 11 TUE78 stabilisce che “le istituzioni danno ai cittadini e 
alle associazioni rappresentative, attraverso gli opportuni canali, la possibilità 
di far conoscere e di scambiare pubblicamente le loro opinioni in tutti i settori 
di  azione  dell'Unione”  (comma  1);  “le  istituzioni  mantengono  un  dialogo 
aperto, trasparente e regolare con le associazioni rappresentative e la società 
civile”  (comma 2);  “al  fine  di  assicurare  la  coerenza  e  la  trasparenza  delle 
azioni dell'Unione, la Commissione europea procede ad ampie consultazioni 
delle parti interessate” (comma 3).
Ancora prima, il principio di trasparenza era stato costituzionalizzato, a livello 
europeo,  dal  Trattato  di  Amsterdam,  integrativo  del  Trattato  sull’Unione 
Europea,  direttamente  evocato  all’art.  1,  secondo  cui  tutte  le  decisioni 
dell’Unione devono essere prese “nel modo più trasparente possibile e il più 
vicino possibile ai cittadini”. 
Peraltro, è possibile affermare la portata più ampia “buona amministrazione” 
nel livello ordinamentale sovranazionale rispetto quello nazionale, per il fatto 
che, mentre in ambito statale la garanzia del cittadino si esaurisce nei rapporti 
tra questo e l’amministrazione nazionale, a livello sovranazionale viene tutelato 
il  rapporto  del  soggetto  sia  con  l’amministrazione  sovranazionale  che  con 
quella nazionale stessa. In altre parole, il singolo può beneficiare di più norme 
poste in sua tutela e scegliere quelle più convenienti per la propria posizione. 
Delineano la trasparenza nei processi normativi il principio di pubblicità delle 
sedute di Parlamento e Consiglio in sede legislativa e il principio di pubblicità 
dei  documenti  relativi  alle  procedure  legislative  assicurata  da Parlamento  e 
Consiglio. 
Inoltre,  il  Trattato  sul  funzionamento  dell’Unione  Europea,  all’art.  15, 
stabilisce  che  “ciascuna  istituzione,  organo  od  organismo  garantisce  la 
trasparenza  dei  suoi  lavori  e  definisce  nel  proprio  regolamento  interno 
disposizioni specifiche riguardanti l'accesso ai propri documenti”.
78 Trattato  di  Lisbona  che  modifica  il  Trattato  sull’Unione  Europea  (testo  completo),  in 
Gazzetta Ufficiale dell’Unione europea, C 306, 17 dicembre 2007.
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Le norme del Trattato di Lisbona stabiliscono che “nell’assolvere i loro compiti 
le istituzioni, organi e organismi dell’Unione si basano su un’amministrazione 
europea aperta”79 (art. 298). Ecco quindi che viene lasciato spazio al principio 
dell’open  government che  fa  si  che  tutte  le  pubblicazioni  delle  istituzioni 
europee vengano rese conoscibili a richiesta di chi ne abbia interesse80.
Non a  caso,  già  nel  Libro  bianco  sulla  Governance  europea  adottato  dalla 
Commissione  europea  il  12  ottobre  2001,  si  ricorda  che  “il  concetto  di 
«governance» designa le norme, i processi e i comportamenti che influiscono 
sul modo in cui le competenze sono esercitate a livello europeo, soprattutto con 
riferimento ai  principi  di  apertura,  partecipazione,  responsabilità,  efficacia  e 
coerenza”.  Quanto  all’apertura,  il  Libro  bianco  afferma  che  “le  istituzioni 
devono  operare  in  modo  più  aperto:  assieme  agli  Stati  membri,  devono 
adoperarsi  attivamente  per spiegare meglio,  con un linguaggio accessibile  e 
comprensibile  al  grande  pubblico,  che  cosa  fa  l’Unione  europea  e  in  che 
consistono le  decisioni  che  essa  adotta.  Questo  principio  riveste  particolare 
importanza  se  si  vuole  accrescere  la  fiducia  dei  cittadini  in  istituzioni 
complesse”; quanto alla partecipazione, si ricorda  che “la qualità, la pertinenza 
e l’efficacia delle politiche dell’Unione dipendono dall’ampia partecipazione 
che si saprà assicurare lungo tutto il loro percorso, dalla prima elaborazione 
all’esecuzione. Con una maggiore partecipazione sarà possibile aumentare la 
fiducia  nel  risultato  finale  e  nelle  istituzioni  da  cui  emanano  tali  politiche. 
Perché  ci  sia  una  maggiore  partecipazione,  è  indispensabile  che  le 
amministrazioni  centrali  cerchino  di  interessare  i  cittadini  all'elaborazione  e 
all’attuazione delle politiche dell’Unione”. Solo grazie ad  istituzioni capaci di 
attuare processi decisionali aperti e trasparenti può esservi una partecipazione 
efficace  e  solo  mediante  la  partecipazione  può  realizzarsi  la  governance 
europea.  Sul  piano  della  governance amministrativa,  infatti,  gli  istituti  che 
danno  concretezza  alla  trasparenza  dello  svolgimento  delle  attività 
79 G.  Della  Cananea,  C.  Franchini  (a  cura  di),  I  principi  dell’amministrazione  europea, 
Giappichelli, Torino, 2013, p. 110.
80 Ivi.
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amministrative  sono  proprio  gli  istituti  di  garanzia  alla  partecipazione 
procedimentale81.
L’art. 15 del Testo sul Funzionamento dell’Unione Europea (TFUE) garantisce 
l’accesso  ai  documenti  di  ogni  istituzione,  degli  organi  e  degli  organismi 
dell’Unione,  a  qualsiasi  cittadino  europeo  o  a  qualsiasi  persona  fisica  o 
giuridica che risieda o abbia la sede sociale in uno Stato membro. 
La logica seguita è stata quella della realizzazione di una politica generale di 
apertura attraverso una serie di canali  di informazione capillari  e diffusi sul 
territorio dell’Unione: i  bureux d’informazione di Commissione e Parlamento 
presenti in ciascun Paese membro, i CED (Centri di Documentazione Europea), 
gli Euro-Info-Centres, il sistema di consultazione internet delle fonti del diritto 
comunitario e  il servizio “Europe Direct”82. 
Possiamo quindi concludere che con le suddette riforme, sia a livello nazionale 
che  europeo,  le  pubbliche  amministrazioni  si  sono prefissate  tre  importanti 
missioni:
 Favorire i processi di innovazione della P. A. 
 Migliorare l'organizzazione e i processi volti all'erogazione di servizi.
 Ricostruire una “nuova identità” delle amministrazioni, aumentandone 
il prestigio e migliorandone la reputazione83.
81 G. Locchi, Il principio di trasparenza in Europa nei suoi risvolti in termini di Governance  
amministrativa e di comunicazione istituzionale dell’Unione, in Amministrazione in cammino, 
reperibile in
http://www.amministrazioneincammino.luiss.it/wp-content/uploads/2011/08/Locchi_Principio-
di trasparenza_e-Governance.pdf, p. 14; sul tema anche D.-U. Galetta, Diritto amministrativo 
nell’Unione europea, Giappichelli, Torino, 2014.
82Ivi, p. 24.
83 F.  Butera,  Il  Change  management  strutturale  della  Pubblica  Amministrazione,  in  Studi  




La nuova frontiera delle riforme amministrative:
la P.A. aperta e condivisa
1. Dal New Public Management al Public Governance
Dopo  un  ventennio  caratterizzato  da  prassi  gestionale  delle  pubbliche 
amministrazioni ispirata ai principi del New Public Management, a partire dai 
primi  anni  del  nuovo  millennio,  si  è  assistito  al  diffondersi  di  un  nuovo 
approccio dogmatico – non affatto antagonista rispetto al primo -, noto con il 
nome di Public Governance (PG).
Governance  è  un  termine  utilizzato  trasversalmente  da  varie  discipline  per 
indicare le regole, sia formali che legate a prassi  consolidate, che influenzano i 
processi decisionali delle organizzazioni. In senso ampio, il termine comprende 
le  soluzioni  e  gli  assetti  istituzionali  che  regolano  i  rapporti  tra  differenti 
soggetti  nell’ambito  del  funzionamento  di  singole  imprese  e/o  sistemi  di 
imprese.
La riflessione in tema di governance prende avvio dall’assunto secondo cui la 
missione  delle  organizzazioni  pubbliche  non  si  esaurisce  nella  produzione 
efficiente dei servizi pubblici, ma richiede un legame fra Stato e comunità di 
riferimento che sia espressione di appartenenza ad uno Stato democratico e 
trasparente. 
A titolo esemplificativo, si può ricordare il dossier “Camere aperte: rapporto 
sull’attività  del Parlamento”,  redatto da  Openpolis84, che mostra  al  cittadino 
84 Openpolis è  un’associazione  indipendente  ed  economicamente  autonoma che  lavora con 
open data, 
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l’attività parlamentare durante una determinata legislatura. Nell’edizione 2013 
del dossier possiamo leggere: “il progetto nasce dal tentativo di praticare la 
trasparenza  come  una  chiave  per  cambiare  la  politica  perché  sia  aperta  ai 
cittadini. […]”.  Significativo è poi che moltissimi parlamentari facciano ormai 
riferimento a Open Parlamento85 per refertare il loro lavoro.
Il  progetto  “Open  Parlamento”  ha  generato  anche  Open  Municipio86,  la 
piattaforma attraverso cui i Comuni possono mettere on-line in tempo reale atti, 
processi e voti del Consiglio e della Giunta comunale, permettendo ai cittadini 
di sapere e partecipare prima che le decisioni siano prese.
La Public Governance implica una nuova concezione del ruolo della P.A. nei 
confronti degli attori sociali ed economici, orientata agli obiettivi ed in grado di 
privilegiare i principi del consenso e dell’economicità87. 
Tale  concezione  si  afferma  per  fronteggiare  le  emergenti  complessità  delle 
decisioni  di  policy  cui  le  pubbliche  amministrazioni  sono  chiamate  a 
rispondere  in  ragione  del  loro  muoversi  in  arene  globali  complesse  ed 
articolate88.
Le pubbliche amministrazioni devono quindi strutturare sistemi di governance 
per  organizzare  e  controllare  l’andamento  della  spesa  pubblica,  al  fine  di 
promuovere  un  miglioramento  della  gestione  e  raggiungere  gli  obiettivi 
predefiniti con efficacia.
La  Public  Governance indica un nuovo approccio allo studio dell’economia 
delle  amministrazioni  pubbliche  che  ha  avuto  origine  dal  NPM, ma  che  si 
differenzia da esso per alcuni aspetti. 
In  particolare,  mentre  il  NPM  sollecita  una  diminuzione  dell’intervento 
pubblico nel mercato a favore di quello privato, la PG pone la P.A. al centro 
    promuove  l’open government e  appoggia  la  trasparenza tra  amministrazione centrale  e 
cittadini, 
    www.openpolis.it..
85 Open Parlamento: www.openparlamento.it.
86 Open Municipio: www.openmunicipio.it.
87 Sul punto già, H. Simon, Il comportamento amministrativo, Il Mulino, Bologna, 2001.
88 In  proposito,  si  vedano le  riflessioni  di  S.  Cassese,  Chi  governa  il  mondo?,  Il  Mulino, 
Bologna, 2013 e A. Massera,  Oltre lo Stato: l’Italia e l’Europa tra locale e globale, in  Riv.  
trim. dir. pubbl., 2001, 1 e ss.
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dello  sviluppo  economico  e  sociale  della  collettività  di  riferimento,  in  un 
processo di creazione partecipato del valore pubblico complessivo.
Rispetto al NPM la Public Governance si pone il tentativo di:
 Rapportarsi  agli  obiettivi  in  maniera  dinamica  e  non  meramente 
statistica;
 Diffondere  modelli  innovativi  del  settore  pubblico,  agevolando 
l’ingresso e la partnership di attori privati in diverse attività tipiche, con 
l’obiettivo primario di allontanarsi da un modello amministrativo poco 
strutturato;
 Perseguire  vie  alternative,  ovvero  reti  inter-organizzative,  nei 
meccanismi competitivi di quasi-mercato89.
Lo schema proposto di seguito descrive il cambiamento che nel corso degli 
ultimi  venti  anni la Governance ha subìto,  passando da una logica di  “Old 
Admnistration”  al più attuale approccio di Public Governance.
Tabella 1: Il percorso evolutivo dall’Old Admanistration attraverso il New Public  
Management fino alla Public Government
Fonte: Galdiero (2009)90
89 R. Mercurio, M. Martinez, Modelli di Governance e i processi di cambiamento nelle Public  
Utilities, Franco Angeli, Milano, 2010, p. 20.
90 R. Mercurio, M. Martinez, Modelli di Governance e i processi di cambiamento nelle Public  
Utilities, Franco Angeli, Milano, 2010.
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Il punto cruciale è rappresentato dal fatto che la Public Governance si fonda su 
un’affermazione  forte  di  responsabilità  (amministrativa,  economica,  sociale, 
ambientale), in cui i servizi pubblici rappresentano la componente più sensibile 
per la creazione del valore pubblico e pertanto qualsiasi riforma delle  public  
utilities deve poter essere percepita e valutata dalla collettività.
Le pubbliche amministrazioni, ed in particolar modo il governo locale, devono 
dunque  strutturare  sistemi  di  governance,  sia  per  pianificare  e  monitorare 
l’andamento economico-finanziario, al fine di migliorare l’efficienza generale, 
sia per promuovere un costante e continuo processo di “automiglioramento” 
della  gestione per  verificare  il  raggiungimento  degli  obiettivi  predefiniti  nel 
rispetto dei principi di:
 economicità ed efficienza;
 responsabilità ed unicità dell’amministrazione;
 omogeneità delle funzioni e dei settori di intervento;
 adeguatezza nel garantire l’esercizio della funzione91.
In  tale  modello,  un  ruolo  fondamentale  è  lasciato  alle  logiche  dell’E-
Government e dell’Open Government che offrono strumenti e tecniche utili al 
perseguimento della missione di Public Governance.
2. Verso un nuovo paradigma: l’Open Government
L’e-government può  essere  definito  come  il  processo  di  trasformazione 
delle  relazioni  interne  ed  esterne  della  P.A.  che,  attraverso  l’utilizzo  di 
tecnologie informatiche e di comunicazione, punta a ottimizzare l’erogazione 
dei  servizi,  a  incrementare  la  partecipazione  di  cittadini  e  imprese  e  a 
migliorare la capacità di governo della stessa P.A. 
91 E. Di Filippo, I processi di cambiamento nella Pubblica Amministrazione italiana. Le 




Quest’ultimo ha dato avvio al processo di  Open Government92,  ossia quella 
dottrina che prevede l’apertura dei governi e delle pubbliche amministrazioni a 
nuove forme di trasparenza e partecipazione dei cittadini.
Tutto  è  basato  sull’interconnessione  dei  sistemi  informativi  e 
sull’interoperabilità tra le  amministrazioni, e tra queste e i cittadini, attraverso 
sistemi di front office (ogni punto della rete) e back office (l’intera rete), in cui 
vengono messe a disposizione le informazioni necessarie. 
In particolare, le attività messe in atto dai governi e dalle PP. AA. dovrebbero 
seguire una logica “open source”, promuovendo azioni efficaci e garantendo un 
controllo pubblico sull’operato93.
L’Open  Government  ridefinisce  pertanto  il  rapporto  tra  pubblica 
amministrazione e cittadino, spostando il focus della relazione da un approccio 
orientato  all’erogazione  dei  servizi  ad  uno  basato  su  un  processo  di 
collaborazione reale con il cittadino stesso94. 
Si va quindi nella direzione di un’amministrazione aperta e per questo in grado 
di costruire una relazione con il cittadino basata sulla fiducia95. 
Già a  partire  dai  primi  anni  del  XXI,  è  all’OCSE che si  deve l’importante 
impegno nel promuovere il processo di e-Government allo scopo di avvicinare 
la P.A. ai reali bisogni dei cittadini, di combattere la corruzione e di rafforzare 
la fiducia dei cittadini nelle istituzioni pubbliche. 
La missione dell'Organizzazione per la Cooperazione Economica e lo Sviluppo 
(OCSE) consiste nel promuovere politiche pubbliche in grado di migliorare il 
benessere  economico  a  livello  globale attraverso  un  forum in  cui  i  governi 
possono  operare  insieme  per  condividere  esperienze  e  cercare  soluzioni  ai 
problemi comuni. 
Ai fini del nostro studio, occorre ricordare  che l’OCSE, nel 2008, ha formulato 
una raccomandazione intitolata “For Enhanced Access and More Effective Use  
of Public Sector Information”, nello spirito  di promuovere la disponibilità dei 
92Cfr.  Rapporto  OECD:  Towards  smarter  and  more  transparent  Government,  2010,  in 
http://www.oecd.org/internet/public-  innovation/44934153.pdf  .
93Ivi, p. 29.
94Formez PA, Linee guida per i siti web della PA- Vademecum Open Data, Come rendere 
aperti i dati delle  pubbliche amministrazioni, ottobre 2011, in 
http://www.funzionepubblica.gov.it/media/982175/vademecumopendata.pdf  ,  p.14  . 
95Formez PA, Come rendere aperti i dati delle pubbliche amministrazioni, ottobre 2011, 
http://www.funzionepubblica.gov.it/media/982175/vademecumopendata.pdf., p.16. 
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dati pubblici, fissando delle condizioni trasparenti per il riuso, ossia la gratuità, 
la  trasparenza  e  l’adeguatezza  dei  costi,  il  rispetto  del  diritto  di  autore  e 
l’eventuale  ricorso  a  partnership pubblico-private  per  rendere  disponibili  le 
informazioni96.
Per  meglio  comprendere  il  concetto  di  e-Government proposto dal  modello 
OCSE,  occorre  preliminarmente  soffermarsi,  sia  pur  brevemente,  sul 
significato e sulle origini storiche dell’espressione “società dell'informazione”, 
implementata  in  seno  alla  cosiddetta  “Strategia  di  Lisbona”  dell’Unione 
Europea  (marzo  2000),  la  quale  riconosce  un  ruolo  fondamentale  alla 
diffusione  delle  ITC per  costituire  un’amministrazione  ed  un’economia  più 
efficienti,  dinamiche e trasparenti.  Secondo tale strategia  l’obiettivo primario 
dell’Unione  europea  è  diventare  l’economia  basata  sulla  conoscenza  più 
competitiva e dinamica del mondo, in grado di realizzare una crescita economica 
sostenibile con nuovi e migliori posti di lavoro e una maggiore coesione sociale.
La  formula  offerta  appositamente  dall'OCSE  è  “the  use  of  ITCs,  and 
particulary the Internet, as a tool to archieve better government” 97. 
Tra gli scopi prioritari dell' e-government vi è quello di avvicinare i pubblici 
poteri  agli  amministrati  in  modo  da  consentire  il  passaggio  da  un  modello 
organizzativo  centripeto,  autoritario  ed  autoreferenziale  dell'apparato 
governativo, ad un modello consensuale e partecipativo che renda i destinatari 
dei servizi pubblici, utenti di amministrazioni efficienti, efficaci, e trasparenti.
Recentemente,  anche  l’Organizzazione  delle  Nazioni  Unite  è  intervenuta  in 
materia, attraverso il Rapporto 2010 sullo stato dell’e-Government nel mondo, 
il“2010 Global E-Government Survey”, raccomandando l’adozione di modelli 
amministrativi “open” come strumenti di trasparenza e di avvicinamento dei 
cittadini alla vita democratica98. 
Come  vedremo,  nei  processi  di  implementazione  dell’E-government  e 
dell’Open Government, i singoli Stati membri hanno avviato percorsi comuni 
96 Sul tema, G. Pizzanelli,  Verso un nuovo mercato unico: le prospettive aperte dall’ Agenda 
Digitale Europea e dalla sua attuazione in Italia, in C. Buzzacchi (a cura di), Il mercato dei  
servizi in Europa. Tra misure pro-competitive e vincoli interni, Giuffrè, 2014, pp. 89-90.
97 Cfr. OCSE, The e-Government imperative: main findings, Parigi, marzo 2003.
98United Nations E-government Survey 2010, in 
http://unpan1.un.org/intradoc/groups/public/documents/un/unpan038851.pdf.
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finalizzati al compimento di iniziative comunitarie, così come gli Stati Uniti 
hanno  potenziato  in  specie  i  programmi  governativi  sul  versante  dell’Open 
Government. 
Gli Stati Uniti,  del resto, vantano una lunga tradizione in tema di trasparenza 
amministrativa. Risale infatti al   4 luglio 1966  l’emanazione  del Freedom of  
Information Act (FOIA), una legge che impone alle pubbliche amministrazioni 
l’esibizione di atti, documenti e l’accesso alle informazioni ai cittadini e alla 
collettività in attuazione del principio di trasparenza. Nel corso degli anni tale 
legge è stata oggetto di vari emendamenti: nel 1974 viene infatti approvato il 
Privacy Act, all’interno di uno schema legislativo che deve conciliare il diritto 
di cronaca e informazione con quello alla privacy; nel 1996 è stato approvato 
l’Electronic  Freedom  of  Information  Act  (E-FOIA),  che  ha  consentito 
l’adeguamento  delle  regole  dell’accesso  e  trasparenza  amministrativa  al 
paradigma  dell’amministrazione  digitale;  nel  2007  George  W.  Bush  ha 
sottoscritto  l’Open  Government  Act che  ha  istituito  un  Ufficio 
dell’Informazione Governativa all’interno del  National Archives and Records 
Administration (NARA)99 per controllare l’osservanza del FOIA da parte delle 
agenzie.
Più specificamente in tema di Open Government, il 21 gennaio 2009, l'attuale 
presidente Barack Obama ha firmato  un memorandum su “Transparency and 
Open  Government”100, in  cui  ha  chiesto  alle  agenzie  federali  un  uso  più 
massiccio della rete per comunicare con i cittadini.  In particolare, le agenzie 
federali  sono tenute  a   pubblicare  gli  Agency  Open Government  Plans  2.0, 
piani di azione in cui le amministrazioni sono tenute ad indicare i progetti da 
adottare  per  rendere  i  dati  pubblici  accessibili  e  i  cittadini  più  partecipi  al 
processo  decisionale.  Nel  maggio  2009  la  medesima  amministrazione 
presidenziale  ha  lanciato  il  progetto  Whitehouse.gov,  enorme  banca  dati 
99 Il National Archives  and Records Administration (NARA) è  un’agenzia  indipendente  del 
governo  federale  degli  Stati  Uniti,  incaricata  di  conservare  gli  atti  storici  e documentare 
l’operato del governo. Essa funge da archivio dei documenti statali ed è incaricata di favorire il 
pubblico accesso a questi documenti.
100 Memorandum for the Heads of Executive Departments and Agencies on Trasparency and  
Open  Government, 
http://www.whitehouse.gov/the_press_office/TransparencyandOpenGovernment/,  8  dicembre 
2009. 
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federale.  Ancora,  nel  dicembre  2009 è  stata  adottata  la  direttiva  sull’Open 
Government, la c.d. Open Government Iniziative101, che ha disegnato un vero e 
proprio modello organizzativo in cui sono stati dettati i termini a disposizione 
degli uffici governativi per mettere  on-line le informazioni richieste e varare 
piani  in  merito.  Successivamente,  nel  settembre  2011,  gli  Stati  Uniti  hanno 
pubblicato il loro primo Open Government National Action Plan102, fissando 
una  serie  di  obiettivi  concreti  che  contribuiscono  a  promuovere  la 
partecipazione del pubblico, una gestione più efficace delle risorse pubbliche, il 
miglioramento dei servizi pubblici, al fine di creare un governo più aperto. Gli 
Stati Uniti hanno quindi continuato ad implementare e migliorare gli impegni 
open-governativi stilando il Second Open Government National Action Plan103.
L’e-Government rappresenta quindi la continuità e la prosecuzione dei percorsi 
di riforma e di ammodernamento del settore pubblico fin qui trattati. Esso ha 
assunto, con il passare del tempo, diversi significati:
 Strumento  per  la  produzione e  la  distribuzione  del  servizio pubblico 
all’utente cittadino/impresa;
 Strumento di comunicazione tra soggetti pubblici e privati;
 Strumento per l’ampliamento della partecipazione dei cittadini e delle 
imprese all’attività delle amministrazioni pubbliche, attraverso la rete;
 Strumento  per  l’esecuzione  di  transazioni  commerciali  tra  attori 
pubblici ed attori privati.
Attraverso il processo di e-Government si è quindi voluto creare un modello di 
gestione integrato delle informazioni, basato sulla condivisione delle stesse da 
parte di tutte le amministrazioni appartenenti al sistema, allo scopo di evitarne 
duplicazioni e di ottimizzarne l’utilizzo (attraverso la dematerializzazione dei 
documenti).  Il  processo  intende  altresì  snellire  le  procedure  burocratiche, 
101Open Government Initiative, in http://www.whitehouse.gov/open  . 
102Open Government National Action 
Plan,http://www.whitehouse.gov/sites/default/files/docs/us_national_action_plan_6p.pdf.
103 Second Open Government National Action Plan,
   http://www.whitehouse.gov/sites/default/files/us_national_action_plan_final_2.pdf.
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razionalizzare la gestione del patrimonio informativo pubblico e ridurne i costi 
di gestione.
Pertanto, il processo di e-Government non deve essere considerato soltanto alla 
stregua di un fenomeno tecnologico caratterizzato dall’implementazione delle 
nuove  tecnologie  nel  sistema  delle  pubbliche  amministrazioni,  bensì  un 
percorso  innovativo  in  grado  di  coinvolgere  la  dimensione  organizzativa, 
gestionale,  informativa  ed  informatica,  relazionale  e  culturale  interna  ed 
esterna al sistema amministrativo pubblico. 
Le  azioni  del  processo  e-Government  si  attengono  ai  principi  di  efficienza 
(realizzata  attraverso  l’informatizzazione  degli  enti  pubblici,  in  grado  di 
consentire  la semplificazione  dei  flussi  ed un migliore  utilizzo  delle  risorse 
disponibili)  e  di  efficacia  (ad  esempio,  attraverso  i  vantaggi  derivanti  dalla 
promozione  dei  rapporti  digitalizzati  con  i  cittadini),  consentendo  una 
riduzione dei tempi, oltre ad una maggiore qualità ed una più ampia scelta di 
servizi104.
Negli  ultimi  anni,  si  è  visto,  abbiamo assistito,  anche  nei  Paesi  del’Europa 
continentale, alla diffusione delle tecnologie informatiche e telematiche negli 
uffici pubblici e nei processi di lavoro delle amministrazioni. In questa prima 
fase  del  processo  di  digitalizzazione  dell’azione  amministrativa  è  stato 
privilegiato  però  lo  sviluppo  delle  infrastrutture  base,  limitando  l’uso  delle 
nuove tecnologie alla mera riproduzione di processi e modelli burocratici già 
esistenti. L’esperienza della digitalizzazione della P.A. ha dimostrato, invece, 
che tale riduttivo approccio ha limitato fortemente i benefici conseguibili con 
l’uso dell’informatica, determinando il fallimento di un progetto ambizioso. 
L’informatica  diventa  dunque  fondamentale  per  scardinare  il  superato  ed 
inefficiente  assetto  per  ripensare  l’amministrazione  italiana,  innovandola  sia 
sotto il profilo della razionalizzazione delle procedure interne, sia sotto quello 
dei rapporti con l’utenza, mediante l’erogazione online dei servizi.
A livello europeo, una tappa fondamentale è rappresentata dal Libro bianco sulla 
“Crescita, competitività occupazione. Le sfide e le vie da percorrere per entrare  
104Cfr.   U. Comite,  Aspetti  tecnologici  ed efficacia gestionale dell’e-procurement  in sanità,  
Uni-service, Trento, 2006, pp. 25-26, 49-52; E. Carloni, L’amministrazione aperta, Maggioli, 
Rimini, 2014.
77
nel  XXI  secolo”105, presentato  il  5  dicembre  1993 dall’allora  presidente  della 
Commissione  europea  Jaques  Delors,  che  ha  richiamato  l’attenzione  sulla 
necessità  di  disporre  di  un  sistema  celebrale  dato  dalle  infrastrutture 
dell’informazione,  ponendo  le  basi  per  la  promozione  della  Società 
dell’Informazione. 
Successivamente, anche la Raccomandazione n. 19 del 2001 del Comitato dei 
Ministri  del  Consiglio  d’Europa  sulla  “Partecipazione  dei  cittadini  alla  vita  
pubblica  a  livello  locale”,  ha  incentivato  l’apertura  delle  organizzazioni 
pubbliche alle nuove tecnologie dell'informazione e della comunicazione quali 
concreti strumenti di cambiamento nell’ottica della trasparenza e del dialogo con 
il cittadino106.
A questo intervento hanno fatto seguito altre iniziative europee in base alle 
quali  i  governi  centrali  e  locali  hanno  introdotto  efficacemente  l'uso 
dell'informatica  e  delle  tecnologie  all’interno  dei  loro  modelli  operativi  e 
processi decisionali.
Tra queste, la Dichiarazione di Malmo, del 19 novembre 2009, ha tracciato le 
linee  programmatiche  dell’azione  degli  Stati  membri  sul  tema 
dell’amministrazione digitale fino al 2015, ovvero realizzare amministrazioni 
pubbliche europee aperte, flessibili e collaborative nelle relazioni con imprese 
e cittadini. 
3. Dall’Open Government all’Open Data
Per  attuare  i  principi  di  trasparenza,  partecipazione  e  collaborazione  è 
necessario mettere il cittadino nelle condizioni di conoscere gli strumenti per 
105Cfr.  Commissione  europea,  Crescita,  competitività,  occupazione.  Le  Sfide  e  le  vie  da  
percorrere per entrare nel XXI secolo, COM (93) 700 def.
106Raccomandazione (2001) 10 Adottata dal Comitato dei Ministri del Consiglio d’Europa il  
19 settembre 2001 e memorandum esplicativo, in http://www.regione.piemonte.it
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valutare le decisioni dell’amministrazione. Tali strumenti sono essenzialmente 
costituiti dai dati e dalle informazioni di cui la P.A. dispone per l’assolvimento 
dei suoi compiti istituzionali e di servizio.
La liberazione del patrimonio informativo pubblico rappresenta un passaggio 
culturale  necessario  per  il  rinnovamento  delle  istituzioni  nella  direzione  di 
apertura  e  trasparenza  proprie  dell’Open  Government,  a  tutti  i  livelli 
amministrativi.
Distribuire i dati pubblici in un formato aperto e libero da restrizioni, nonché 
consentirne  la  loro  rielaborazione  in  forma  nuova  e  diversa,  rappresenta  il 
presupposto di base affinché possa svilupparsi un vero e proprio processo di 
collaborazione tra le istituzioni e la comunità dei cittadini107.
La  disponibilità  del  dato  in  formato  digitale  presuppone che  lo  stesso  sia 
prodotto, raccolto e conservato con l’uso delle tecnologie dell’informazione e 
della comunicazione  che  consentano la  fruizione e  riutilizzazione da parte di 
cittadini, imprese ed altri uffici pubblici.
Il passaggio verso l’apertura di un regime di Open Data per le amministrazioni 
pubbliche è stato reso possibile dalla riforma del Codice dell’Amministrazione 
Digitale sancita con D.lgs. 30 dicembre 2010, n. 235, contenente  “Modifiche  
ed  integrazioni  al  decreto  legislativo  7 marzo 2005,  n.  82,  recante  Codice 
dell'amministrazione digitale, a norma dell'articolo 33 della legge 18 giugno  
2009, n. 69”, con cui il legislatore ha inteso recepire espressamente la mission 
dell’Open  Data,  sollecitando  le  PP.AA.  ad aprire  il  loro  patrimonio 
informativo. 
Nella  sua nuova  formulazione,  infatti,  l’art. 52,  comma 1–bis  del  D.  Lgs.  n. 
82/2005, ha previsto che «le pubbliche amministrazioni, al fine di valorizzare e 
rendere  fruibili  i  dati  pubblici  di  cui  sono  titolari,  promuovono progetti  di 
elaborazione e di diffusione degli stessi anche attraverso l’uso di strumenti di 
finanza di progetto, utilizzando formati aperti che ne consentano il riutilizzo». 
A  livello  comunitario, occorre ricordare che,  al  fine di  agevolare  il  riutilizzo 
delle informazioni in possesso degli enti pubblici degli Stati membri, l’Unione 
Europea  ha  adottato  la  Direttiva 2003/98/CE del 17 novembre 2003,  recepita 
dall’ordinamento  italiano  con  il  D.Lgs.  24  gennaio  2006  n.  36,  rubricato 
107Formez PA, Come rendere aperti i dati delle pubbliche amministrazioni, in 
http://www.funzionepubblica.gov.it/media/982175/vademecumopendata.pdf., pp.17-18. 
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“Attuazione della Direttiva 2003/98/CE relativa al riutilizzo di documenti nel  
settore  pubblico”,  la  quale  ha  attribuito  a  ciascuna  amministrazione  la 
possibilità di concedere il riutilizzo delle informazioni che vengono raccolte, 
prodotte  e  diffuse,  nell’ambito  del  perseguimento  dei  propri  compiti 
istituzionali.
La Direttiva 2003/98/CE si basa sulla considerazione che i dati detenuti dalle 
PP.AA.  costituiscono  una  vera  e  propria  risorsa da  sfruttare  per  la  crescita 
economica e per la creazione di posti di  lavoro e, pertanto,  ne promuove il 
riutilizzo.  In  particolare,  per  “riutilizzo”  si  intende  «l’uso  di  documenti  in 
possesso  di  enti  pubblici  da  parte  di  persone  fisiche  o  giuridiche  a  fini 
commerciali  o  non commerciali  diversi  dallo  scopo iniziale  nell’ambito  dei 
compiti  di  servizio pubblico per i  quali  i  documenti  sono stati  prodotti.  Lo 
scambio di documenti tra enti pubblici esclusivamente in adempimento dei loro 
compiti di servizio pubblico non costituisce riutilizzo». 
Il  Libro  verde  sull'informazione  del  settore  pubblico  nella  società 
dell'informazione del 1998, COM 585 def., aveva già affermato la necessità di 
un bilanciamento tra il diritto all'informazione e il diritto individuale di tutelare 
la sfera privata, rinviando al rispetto della direttiva 95/46/CE sulla protezione 
dei  dati  personali,  la  quale  stabilisce  norme  vincolanti  per  il  settore  sia 
pubblico che privato e trova il necessario equilibrio tra principio di accesso 
all'informazione del settore pubblico e tutela dei dati personali, tutela che va 
sempre esercitata in caso di dati personali detenuti dal settore pubblico. 
I dati personali possono essere oggetto di trattamento e di comunicazione ai 
fini  di  riutilizzo  se  sono rispettate  le  condizioni  fissate  dall'articolo  7  della 
direttiva 46/1995 CE, in particolare: «considerando che il divario nei livelli di 
tutela  dei  diritti  e  delle  libertà  personali,  in  particolare  della  vita  privata, 
garantiti negli Stati membri relativamente al trattamento di dati personali può 
impedire la trasmissione dei dati stessi fra territori degli Stati membri e che tale 
divario può pertanto costituire un ostacolo all'esercizio di una serie di attività 
economiche  su  scala  comunitaria,  falsare  la  concorrenza  e  ostacolare, 
nell'adempimento  dei  loro  compiti,  le  amministrazioni  che  intervengono 
nell'applicazione del diritto comunitario; che detto divario nel grado di tutela 
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deriva dalla diversità disposizioni legislative, regolamentari ed amministrative 
nazionali».
Alla  direttiva  2003/98/CE ha  fatto  seguito  la  dir.  2007/2/CE del  14  marzo 
2007,  denominata  INSPIRE108,  volta  ad  istituire  un’infrastruttura  per 
l’informazione territoriale nella Comunità Europea.
Nel  dicembre  2011,  inoltre,  la  Commissione  ha  presentato  una  strategia 
europea  relativa  al  “pacchetto  Open  Data”,  composto  dalla  Comunicazione 
della  Commissione  Europea  “Dati  aperti:  un  motore  per  l’innovazione,  la  
crescita e una governance trasparente” del 12 dicembre 2011, da una proposta 
di modifica della Direttiva 2003/98/CE e da una Decisione della Commissione 
relativa al riutilizzo delle informazioni in possesso della Commissione stessa 
(2011/833/UE). 
Alla suddetta proposta di modifica della direttiva 2003/98/CE, ha fatto seguito, 
il  26  giugno  2013,  l’approvazione  da  parte  del  Parlamento  europeo  e  del 
Consiglio della nuova direttiva 2013/37/UE che ha previsto una modifica della 
regolazione  del  riutilizzo  dell’informazione  del  settore  pubblico,  estendendo 
specificatamente  per  la  prima  volta  la  sua  applicazione  al  settore  culturale 
(biblioteche,  archivi  e  musei),  al  fine  di  consentire  un’armonizzazione  delle 
normative dei singoli Stati membri. 
Tutte le politiche e le pratiche normative di apertura dei dati amministrativi fin 
qui  descritte  rientrano  nella  definizione  del  concetto  di  Open  data109.  Con 
questo termine si suole indicare alcune tipologie di dati liberamente accessibili 
a tutti, senza restrizioni di copyright, brevetti o altre forme di controllo che ne 
limitano la riproduzione110.
Riprendendo  la  definizione  fornita  dall’Open  Data  Manual111,  documento 
redatto dalla Open Knowledge Foundation (OKF)112, gli Open Data consistono 
in «dati che possono essere liberamente utilizzati, riutilizzati e redistribuiti, con 
108Acronimo di Infrastructure for Spatial Information in Europe.
109Formez PA, Come rendere aperti i dati delle pubbliche amministrazioni, in
http://www.funzionepubblica.gov.it/media/982175/vademecumopendata.pdf., pp. 36-37.
110Cfr. M.Colucciello, N. De chiara, D .Guadagno, V. Todesca,  Open Government. Proposte 
per la Pubblica Amministrazione, Cuzzolin, 2012 p. 44.
111The Open data handbook, http://opendatamanual.org/  . 
112 Foundation -  OKF (Fondazione per  la  conoscenza  aperta)  è  una fondazione non profit, 
fondata  nel  2004,  che  ha  l’obiettivo  di  promuovere  la  conoscenza  aperta  in 
http://okfn.org/about/.
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la  sola  limitazione  della  richiesta  di  attribuzione  dell’autore  e  della 
redistribuzione allo stesso modo».
Il  principio è  quello  del  passaggio da una libera  accessibilità  dei  dati  della 
pubblica  amministrazione  (Open  Government)  a  una  libera  condivisione  e 
riutilizzazione  degli  stessi  da  parte  di  soggetti  terzi  (Open  Data 
Government)113.
All’interno  del  nostro  ordinamento,  appare  fondamentale  a  tal  riguardo  la 
disciplina  contenuta  nell’art.  50,  co.  1,  CAD,  secondo  cui  «i  dati  delle 
pubbliche amministrazioni sono formati, raccolti, conservati, resi disponibili e 
accessibili con l'uso delle tecnologie dell'informazione e della comunicazione 
che  ne  consentano  la  fruizione  e  riutilizzazione,  alle  condizioni  fissate 
dall'ordinamento, da parte delle altre pubbliche amministrazioni e dai privati».
Tale disposizione normativa, pertanto riconosce l’accessibilità e il riutilizzo dei 
dati della P.A., resi fruibili gratuitamente e senza una necessaria identificazione 
informatica,  sia  da  parte  delle  stesse  amministrazioni  che  da  parte  dei 
privati.114.
Partendo dal concetto di conoscenza aperta, l’open data  presenta le seguenti 
caratteristiche:
 Disponibilità e accesso, nel senso che i dati devono essere disponibili 
nel loro complesso, per un prezzo non superiore a un ragionevole costo 
di  riproduzione,  preferibilmente mediante  scaricamento da  internet.  I 
dati devono essere inoltre disponibili in un formato utile e modificabile;
 Riutilizzo  e  ridistribuzione,  ovvero  i  dati  devono  essere  forniti  a 
condizioni  tali  da  permetterne  il  riutilizzo  e  la  ridistribuzione.  Ciò 
comprende la possibilità di combinarli con altre basi di dati;
 Partecipazione   universale,  in quanto tutti  devono essere in  grado di 
usare, riutilizzare e ridistribuire i dati115.
Affinché i dati vengano considerati aperti secondo gli standard internazionali, è 
113 In proposito, B. Ponti,  Open Data and Transparency: a Paradigm Shift, in  Informatica e  
Diritto, 2011, 305 ss.
114 M. Capalbi, Open Government: un’amministrazione trasparente?, in Amministrativamente. 
Rivista di diritto amministrativo, n.2/2012, p.7. 
115Cosa sono i dati aperti?, in http://opendatahandbook.org/it/what-is-open-data/index.html. 
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necessario che essi  siano completi,  tempestivi,  primari,  riutilizzabili,  liberi  da 
licenze, accessibili, leggibili, ricercabili e permanenti.
Più nello specifico: la completezza si ottiene quando i dati presentano tutte le 
componenti utili  per poterli aggregare ad altre risorse e quindi diffonderli in 
rete;  il  livello  di  tempestività,  derivante  da un rapido e immediato accesso, 
determina  invece  la  massima  fruibilità  da  parte  degli  utenti,  in  specie  in 
determinate  condizioni  (per  esempio  per  gestire  delle  emergenze);  il  dato 
primario si caratterizza per una struttura basilare tale da consentire all’utente di 
trasformarlo e aggregarlo digitalmente ad altri dati. In tal modo, l’utenza potrà 
disporre di un dato aperto, quindi riutilizzabile, e sarà potenzialmente in grado 
di sviluppare nuove applicazioni e creare servizi pubblici utili ai propri fini e 
alla  collettività.  Ancora,  i  dati  aperti  non dovranno essere  limitati  nell’uso, 
nella  diffusione  e  nella  redistribuzione  dalle  licenze  che  li  caratterizzano; 
l’apertura e la liberazione del dato dipende inoltre dal grado di accessibilità al 
dato  stesso,  che  dovrà  avvenire  preferibilmente  attraverso  il  protocollo 
Hypertext  Transfer  Protocol (HTTP),  senza  ricorso  quindi  a  piattaforme 
proprietarie, in modo tale che tutti gli utenti possano utilizzarli. Infine, i dati 
dovranno  essere  resi  disponibili  senza  alcuna  sottoscrizione  di  contratto, 
pagamento,  registrazione o richiesta,  dal momento che soltanto attraverso la 
gratuità  e  l’informalità  potrà  essere  garantita  la  loro  massima  diffusione  e 
accessibilità e, presupposto non meno importante, sarà la facile e immediata 
identificabilità in rete del dato che si sta cercando, e per far si che ciò avvenga 
è necessario che i dati siano indicizzabili da tutti i motori di ricerca116.
4. L’Agenda Digitale Europea (ADE)
In  merito  alle  iniziative  di  carattere  globale  sul  tema  dell’Open 
Government, anche l’Unione Europea si è voluta uniformare ed aprire a quelli 
che  sono i  nuovi  orizzonti  della  trasparenza  e  dell’informazione  al servizio 
delle società nell’era digitale.
L’obiettivo principale è quello di generare occupazione sfruttando al massimo 
116T. Agnoloni, M.T. Sagri, D. Tiscornia,  O  pen data: nuova frontiera della libertà informatica, 
in Informatica e diritto, 2009, p.7.
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il  potenziale  economico dei dati  detenuti  dal  settore  pubblico,  attraverso un 
migliore utilizzo delle informazioni. Esso è pienamente in linea con le tecniche 
dell’Unione Europea, soprattutto con la “strategia Europa 2020” lanciata dalla 
Commissione  il  3  marzo  2010  per  trasformare  l'Europa  in  un'economia 
intelligente, sostenibile e inclusiva caratterizzata da alti livelli di occupazione, 
produttività e coesione sociale e un’economia a basse emissioni di carbonio117.
In questo contesto, si inserisce l’Agenda Digitale Europea (ADE), una delle 
iniziative faro di  Europa 2020, presentata dalla Commissione Europea il 19 
maggio 2010 con lo scopo di sfruttare al meglio il potenziale delle tecnologie 
dell'informazione  e  della  comunicazione  (ICT)  per  favorire,  da  un  lato, 
l'innovazione,  la  crescita  economica  e  la  competitività  e,  dall’altro,  per 
promuovere  l’alfabetizzazione  digitale  e  di  conseguenza  una  maggiore 
inclusione sociale118.
L'obiettivo  principale  dell'Agenda  è  ottenere  vantaggi  socio-economici 
sostenibili  grazie  a  un  mercato  digitale  unico  basato  su  internet  veloce  e 
superveloce  e  su  applicazioni  interoperabili,  nonché  proporre  di  aiutare  i 
cittadini e le imprese europee ad ottenere il massimo dalle tecnologie digitali. 
Si  prevede,  infatti,  che  entro  il  2020  i  contenuti  e  le  applicazioni  digitali 
saranno forniti quasi interamente online.
L'enorme potenziale delle ICT, infatti, può essere sfruttato grazie a un circuito 
virtuoso di attività,  mettendo a disposizione contenuti e servizi interessanti in 
un ambiente internet interoperabile e senza confini, in modo da incentivare la 
domanda  di  velocità  e  capacità  maggiori  che,  a  loro  volta, creeranno 
opportunità di investimento in reti più veloci; in questa maniera, l'adozione di 
reti  più veloci,  a sua volta,  apre la strada a servizi  innovativi  che sfruttano 
velocità più elevate119.
Tale processo è illustrato nell’anello esterno della seguente figura 1. 
117Cfr. Europa 2020 Una strategia per una crescita intelligente, sostenibile e inclusive, in 
http://ec.europa.eu/eu2020/pdf/COMPLET%20IT%20BARROSO%20-%20Europe
%202020%20-%20IT%20version.pdf. 
118 Comunicazione  della  Commissione  al  Parlamento  europeo,  al  Consiglio,  al  Comitato 
Economico e Sociale delle Regioni, Un’Agenda digitale europea,  del 26 agosto 2010, COM 
(2010) 245 def., p. 4. 
119 Comunicazione  della  Commissione  al  Parlamento  europeo,  al  Consiglio,  al  Comitato 
Economico e Sociale delle Regioni, Un’Agenda digitale europea, cit., p. 5.
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Tuttavia  i  benefici  che i  cittadini  potrebbero trarre  dall'uso delle  tecnologie 
digitali  sono  limitati  da  diverse  preoccupazioni  riguardanti  la  tutela  della 
riservatezza e la sicurezza dei dati, la mancanza o carenza di accesso a internet, 
l’usabilità e la disponibilità di capacità adeguate e accessibilità per tutti.
A  tal  proposito,  la  Commissione  europea ha individuato sette ostacoli 
principali  che  minacciano  seriamente  gli  sforzi  compiuti  per  sfruttare  le 
tecnologie  dell'informazione  e  della  comunicazione,  che evidenziano la 
necessità di una risposta esaustiva  e unitaria a livello europeo e  mostrano 
quanto l'Europa sia in ritardo rispetto ai suoi competitors su scala globale:
 Frammentazione  dei  mercati  digitali.  L'Europa  è,  ancora  oggi,  un 
mosaico  di  mercati  online  nazionali  che  impediscono  ai  cittadini  di 
beneficiare dei vantaggi di un mercato digitale unico. Quindi i servizi 
commerciali  e  culturali  devono aver  accesso  ad  un  mercato  digitale 
unico in  cui,  anche  attraverso l’agevolazione  delle  fatturazioni  e  dei 
pagamenti elettronici, i consumatori potranno rafforzare la loro fiducia 
nei  mercati  e  confidare  in  un  efficace  sistema  di  risoluzione  delle 
controversie;
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 Mancanza di interoperabilità.  L'Europa non coglie  ancora i  massimi 
vantaggi  dell'interoperabilità,  infatti,  le  carenze  in  materia  di 
definizione  degli  standard di  interoperabilità  tra  le  banche  dati  delle 
amministrazioni  pubbliche  e  lo  scarso utilizzo  degli  appalti  pubblici 
elettronici impediscono una diffusione dei servizi digitali utilizzati dai 
cittadini europei. L'Agenda digitale, infatti, può essere efficace solo se 
le sue diverse componenti e applicazioni sono interoperabili e si basano 
su standard comuni e piattaforme aperte120;
 Aumento della criminalità informatica e rischio di un calo della fiducia  
nelle reti. I cittadini europei non si dedicheranno ad attività online più 
complesse a meno che non sentano di poter fare pieno affidamento, per 
sé e per i propri figli, sulle loro reti. L'Europa deve perciò affrontare 
l'emergere  di  nuove  forme  di  criminalità  (la  cd.  "criminalità 
informatica"),  quali  l'abuso di minori,  il  furto di identità,  gli attacchi 
informatici,  e  mettere  a  punto  meccanismi  efficaci  di  risposta. 
Parallelamente, il moltiplicarsi  di nuove tecnologie, che consentono di 
controllare  gli  individui  a  distanza,  sollevano  nuove  problematiche 
legate  alla  tutela  dei  diritti  fondamentali  degli  europei  per  quanto 
riguarda i dati personali e la riservatezza. Internet è un'infrastruttura di 
informazione  che  ha  raggiunto  un’importanza  tale  per  l'economia 
europea  da  imporre  l’adozione  di  sistemi  in  grado di  proteggere  da 
minacce di qualsiasi tipo;
 Mancanza di investimenti nelle reti. Occorre assicurare l'installazione e 
l'adozione  della  banda  larga  per  tutti,  a  velocità  sempre  maggiori, 
tramite tecnologie sia fisse che mobili e facilitare gli investimenti nelle 
120 Il processo di interoperabilità per i servizi di  e-Governmnent è un processo continuo che 
implica l'erogazione di servizi a tutti i livelli di governo. Il programma di ricerca, sviluppo e 
dimostrazione  in  materia  di  tecnologie  per  la  società  dell'informazione  (RDS,  TSI),  il 
programma di reti transeuropee per i servizi elettronici (eTEN) e il programma per l'erogazione 
interoperabile di servizi paneuropei di governo elettronico alle amministrazioni pubbliche, alle 
imprese e ai cittadini (IDABC) contribuiscono alla identificazione, validazione e attuazione dei 
servizi  paneuropei.  L'interoperabilità  paneuropea  per  i  servizi  di e-Governmnent  facilita  la 
comunicazione e le transazioni fra enti diversi attraverso i confini statali. Tale manovra prende 
le  mosse  dall'idea  che  l'Europa  ha  bisogno  di  servizi  amministrativi  transfrontalieri  per 
aumentare la concorrenzialità della sua economia e per accrescere la mobilità dei suoi cittadini 
e delle sue imprese.
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nuove  reti  internet  ad  altissima  velocità,  aperte  e  competitive,  che 
saranno le arterie dell'economia del futuro;
 Impegno insufficiente  nella  ricerca e  nell'innovazione.  In  Europa gli 
investimenti nel settore ITC continuano ad essere insufficienti, pertanto 
bisogna puntare sul talento  dei ricercatori per creare un clima di 
innovazione nel quale le aziende europee di qualunque dimensione che 
operano  nel  settore delle ITC possano mettere a punto prodotti 
eccellenti in grado di generare una domanda;
 Mancanza  di  alfabetizzazione  digitale  e  competenze  informatiche. 
L'Europa soffre per una crescente carenza di competenze professionali 
nel  settore  delle  ICT  e  per  il  fenomeno  dell’analfabetismo  digitale, 
causa di  esclusione per  molti  cittadini  dalla  società  e dall'economia 
digitale e fattore di blocco rispetto all'aumento della produttività;
 Opportunità  mancate  nella  risposta  ai  problemi  della  società. 
Sfruttando  appieno  il  potenziale  delle  ITC,  l'  Europa  potrebbe 
affrontare  in  maniera  molto  più efficace  alcuni  problemi  tipici  della 
società  contemporanea  quali,  ad  esempio,  i  cambiamenti  climatici, 
l'invecchiamento demografico e i costi sanitari  crescenti,  in modo da 
implementare servizi pubblici più efficienti, l'inclusione sociale, nonché 
la digitalizzazione del patrimonio culturale europeo che sarà messo a 
disposizione della generazione attuale e di quelle future.
L'Agenda  digitale  europea  individua,  quindi,  le  azioni  fondamentali  per 
affrontare in modo sistematico le sette aree problematiche121.
Una delle criticità maggiori riguarda l’“interoperabilità”, ossia la connettività 
tra le amministrazioni a livello nazionale (anche all’interno dei singoli sistemi 
nazionali)  e  quelle  a  livello  comunitario.  In  merito,  la  Commissione  ha 
proposto  di  migliorare  la  definizione  degli  standard  di  interoperabilità, 
rendendoli più omogenei.
Basandosi  sulla  COM  (2009)  324,  contenente  il  Libro  bianco intitolato 
“Ammodernamento  della  standardizzazione  delle  ICT  nell’UE”,  la 
121 Comunicazione  della  Commissione  al  Parlamento  europeo,  al  Consiglio,  al  Comitato 
Economico e Sociale delle Regioni, Un’Agenda digitale europea,  del 26 agosto 2010, COM 
(2010) 245 definitivo, p. 5-7.
87
Commissione  europea  ha  presentato  una  proposta  di  regolamento  sulla 
standardizzazione, nel giugno del 2011, per promuovere un uso migliore degli 
standard  soprattutto  in  materia  di  forniture  tecnologiche  per  le  pubbliche 
amministrazioni  degli  Stati  membri.  Queste  dovrebbero  scegliere  modelli 
meglio diffusi, in seguito, adottati da più fornitori, in modo tale da incentivare 
la concorrenza e evitare il cd. lock-in122.
La COM (2010) 744  “Verso l’interoperabilità dei servizi pubblici europei”, 
adottata  il  16  dicembre  del  2010,  rappresenta  il  documento  portante  della 
strategia di coordinamento della Commissione europea, poiché contiene sia la 
“Strategia  europea  per  l’interoperabilità”  sia  il  “Quadro  europeo  di 
interoperabilità” 123.
In particolare, la Strategia europea per l’interoperabilità esplica una strategia di 
governance che la  Commissione,  insieme agli  Stati  membri,  intende attuare 
entro  il  2015,  attraverso  un  forte  coordinamento  europeo,  monitorando  le 
attività svolte al fine di migliorare lo scambio delle informazioni tra gli Stati 
membri.
Il Quadro europeo di interoperabilità, invece, contiene orientamenti, rivolti alle 
amministrazioni  pubbliche,  in  merito  alla  definizione,  alla  progettazione  e 
all’attuazione  dei  servizi  pubblici  europei;  definisce  il  concetto  di  servizio 
pubblico  europeo;  introduce  l’accordo  di  interoperabilità,  composto  da 
piattaforme aperte e standard comuni; esplica i vari profili dell’interoperabilità 
(giuridico, organizzativo, semantico e tecnico) che devono essere attuati. 
La  Commissione  europea,  inoltre,  ha  avviato  il  programma  e-Commission 
2011-2015 per  attuare  le  politiche  sull’interoperabilità  alle  proprie  strutture 
amministrative e per  costituire  un esempio  tangibile  positivo verso gli  Stati 
membri, determinanti per il raggiungimento degli obiettivi di interconnessione 
che l’UE si è prefissata con l’Agenda digitale. 
122 “Il fenomeno del lock-in è assai rilevante nell’ambito delle tecnologie informatiche e si ha 
quando,  individualmente  o  collettivamente,  si  è  “catturati”  da  una  scelta  tecnologica 
potenzialmente inferiore  rispetto alle altre disponibili.  Due motivi  possono generare la c.d. 
“cattura” da parte di una tecnologia: i costi fissi non recuperabili, che rendono sconveniente 
cambiare tecnologia e i problemi di coordinamento tra gli utenti di una stessa tecnologia”, in L. 
Romani,  La  Strategia  “Europa  2020”:  obiettivi  e  criticità,  con  particolare  riferimento 
all’Agenda digitale europea e all’interoperabilità dei sistemi informativi delle amministrazioni 
pubbliche europee, in Rivista amministrativa della Repubblica italiana, 2011, fasc. 1-2.
123 M. Cammelli, Ossimori istituzionali, l’instabile immobilità dell’organizzazione ministeriale, 
in Aedon, Il Mulino, n. 3/1996.
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L’Agenda  digitale  europea  racchiude  i  riferimenti  programmatici  relativi 
all’armonizzazione  tecnica  e  legislativa  in  materia  di  erogazione  di  servizi 
pubblici  online,  garantendo il  mutuo riconoscimento  dell’identità  digitale  al 
fine di migliorare la sicurezza dei servizi di identificazione e autentificazione 
informatica in Europa.
In questa campo, l’Agenda pone come obiettivo il raggiungimento della piena 
funzionalità  degli  sportelli  unici,  introdotti  con  la  Direttiva  “servizi” 
2006/123/CE per incoraggiare gli Stati  membri  ad utilizzare gli stessi  come 
punti di contatto dell’amministrazione con i cittadini in tutti i procedimenti e 
servizi che essa stessa svolge e fornisce.
Inoltre, l’Agenda prevede che gli Stati membri, coadiuvati dalla Commissione, 
dovrebbero,  entro  il  2015,  rendere  operativi  una  serie  di  servizi  pubblici 
transnazionali online attraverso due fasi: la prima in cui la Commissione e gli 
Stati  membri  individueranno  le  buone  prassi  e  gli  ostacoli  da  superare;  la 
seconda  in  cui  gli  Stati  membri,  assistiti  dalla  Commissione,  avvieranno 
progetti pilota124.
L’Agenda digitale interviene anche in materia di “riutilizzo delle informazioni 
in possesso delle pubbliche amministrazioni. A tal proposito la Commissione, 
dopo aver monitorato nel 2008 l’attuazione della Direttiva 2003/98/CE, e dopo 
aver concluso una consultazione pubblica nel 2010 sulla sua possibile riforma, 
avvenuta  nel  2013  con  la  nuova  Direttiva  2013/37/UE,  ha  adottato,  nel 
dicembre  del  2011,  il  cd.  “Pacchetto  Open  Data”,  già  precedentemente 
menzionato,  nonché parte integrante dell’Agenda digitale europea, al fine di 
eliminare  le  differenze  persistenti  tra  i  Paesi  membri  nello  sfruttamento 
dell’informazione pubblica. 
In  tale  ottica,  il  “Pacchetto  Open  Data” della  Comunicazione  europea 
individua tre tipologie di interventi tra loro collegati e finalizzati alla revisione 
della direttiva sul riutilizzo del patrimonio informativo pubblico, a promuovere 
una   mobilitazione  degli  strumenti  finanziari  per  sostenere  l’Open  Data, 
creando  portali  di  dati  europei,  ed  infine,  a  facilitare  la  condivisione  delle 
buone pratiche tra gli Stati membri.
124Sul punto, G. Pizzanelli, Verso un nuovo mercato unico: le prospettive aperte dall’ Agenda 
Digitale Europea e dalla sua attuazione in Italia, in C. Buzzacchi (a cura di), Il mercato dei  
servizi in Europa. Tra misure pro-competitive e vincoli interni, cit.,  p. 100.
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Si  tratta  di  un  ventaglio  di  azioni  volte  a  potenziare  il  mercato  interno 
permettendo lo sviluppo di nuovi e migliori  servizi  e prodotti  informativi  a 
vantaggio dei consumatori europei.
E come si è descritto, il potenziamento del mercato interno dipenderà dal ruolo 
che  verranno  ad  assumere  le  pubbliche  amministrazioni,  le  quali  saranno 
chiamate attraverso il principio di pubblicità e trasparenza, in primo luogo a 
liberare  il  loro  patrimonio  informativo  e,  in  secondo  luogo,  a  consentire  il 
riutilizzo dei dati detenuti a soggetti terzi. 
Inoltre,  la Commissione intende proporre un “Codice dei diritti  online” che 
dovrebbe  riassumere  i  diritti  degli  utenti  digitali  in  maniera  completa  allo 
scopo  di  tutelare  maggiormente  il  cittadino-consumatore  nelle  transazioni 
commerciali elettroniche. 
In attuazione di tale impegno, la Commissione il 26 dicembre 2012 ha adottato 
un  documento  contenente  il  Codice  dei  diritti  online  vigenti  nell’UE, una 
raccolta dei diritti e dei principi generali disciplinati dal diritto comunitario per 
tutelare i cittadini che accedono online a reti e servizi, ferma restando la piena 
autonomia degli Stati membri nell’adottare misure cautelari più elevate125.
Particolare  attenzione  meritano  poi  le  disposizioni  contenute  nell’Agenda 
digitale  sull’accessibilità  degli  utenti  portatori  di  disabilità.  Al  riguardo,  la 
Commissione  si  è  posta  l’obiettivo  di  rispettare  la  “Convenzione sui  diritti  
delle persone con disabilità” delle Nazioni Unite del dicembre 2006. 
Nel settembre del 2010 la Commissione ha adottato un Protocollo d’intesa in 
materia di accesso alla rete per i disabili che tutti gli Stati membri dovranno 
attuare126.
Un  aspetto  critico,  da  non  sottovalutare,  riguarda  poi  la  questione 
dell’alfabetizzazione digitale. 
Secondo le  stime  apportate  dalla  Commissione,  infatti,  il  30% dei  cittadini 
europei (circa 150 milioni), tra cui anziani, disoccupati, immigrati e cittadini 
con reddito basso, è vittima del digital divide, ovvero il divario esistente tra chi 
125G. Pizzanelli,  Verso un nuovo mercato unico: le prospettive aperte dall’ Agenda Digitale  
Europea e dalla sua attuazione in Italia, in C. Buzzacchi (a cura di), Il mercato dei servizi in  
Europa. Tra misure pro-competitive e vincoli interni, cit., pp. 100-101.
126Cfr. M. Falcone.,  l’Agenda digitale europea e le prospettive di attuazione in Italia: brevi  
note, 5  luglio  2012  in  http://www.teutas.it/e-government/governo-elettronico/863-lagenda-
digitale-europea-e-le-prospettive-di-attuazione-in-italia-brevi-note.html. 
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ha effettivo accesso alle  tecnologie  dell’informazione e chi ne è escluso,  in 
modo  totale  o  parziale  che  non  solo  ostacola  lo  sviluppo  individuale, 
diminuendone notevolmente  le opportunità,  ma impedisce  anche l’effettività 
dei diritti, soprattutto nell’utilizzazione dei servizi pubblici europei127.
Questo fenomeno è strettamente connesso agli investimenti per la realizzazione 
della  banda  larga,  l’infrastruttura  utile  a  soddisfare  bisogni  quali 
l’intrattenimento, l’informazione, l’educazione, il lavoro e l’accesso ai servizi 
erogati  dalle  pubbliche  amministrazioni128,  in  merito  a  cui  la  Commissione 
europea ha adottato varie misure. Ad esempio, la Comunicazione intitolata “La 
banda  larga  in  Europa:  investire  nella  crescita  indotta  dalla  tecnologia 
digitale”129, il cui obiettivo è di assicurare entro il 2020 l’accesso ad internet  
per tutti i cittadini ad una velocità di connessione superiore a 30 megabit per 
secondo e,  per almeno il  50% delle  famiglie,  la possibilità  di  un accesso a 
internet con velocità superiore a 100 megabit per secondo.
Da  non  dimenticare,  infine,  il  recente  fenomeno  del  Cloud computing,  un 
sistema che permette di erogare servizi on demand attraverso l’uso della rete, 
pagando servizi a tariffa in base all’effettivo utilizzo130. In questo modo, da un 
lato, i consumatori possono usufruire di tali servizi per archiviare foto, e-mail, 
e per utilizzare software (ad esempio video e musica in streaming) e le imprese 
possono  testare  rapidamente  la  loro  offerta  ai  clienti,  dall’altro,  le 
organizzazioni,  incluse  le  amministrazioni  pubbliche,  possono  utilizzare  i 
servizi  di  cloud  per  sostituire  gradualmente  i  dipartimenti  interni  che  si 
occupano della gestione dei data center e le ITC131.
In  sostanza,  il  vero  obiettivo  che  l’Agenda  digitale  europea  si  pone  è  di 
sostenere  le  attività  economiche  e  sociali  dei  cittadini  e  degli  operatori  del 
settore, garantendo ad entrambi una migliore qualità della vita e una maggiore 
127 Sul punto, D. Donati, Digital divide e promozione della diffusione delle ICT, in F. Merloni 
(a cura di), Introduzione all’e-government, Giappichelli, Torino, 2005, 209 ss.
128G. De Minico, Regulation, banda larga e servizio universale. Immobilismo o innovazione?, 
in Pol. Dir., 2009, p. 532. 
129Cfr.,  Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato 
Economico  e  Sociale  Europeo  e  al  Comitato  delle  Regioni,  La  banda  larga  in  Europa: 
investire nella crescita indotta dalla tecnologia digitale, del 20 settembre 2010, COM (2010) 
472 def.
130 Cfr.,  E. Acquati,  S. Macellari,  A. Osnaghi (a cura di),  Pubblica amministrazione che si  
trasforma: cloud computing, federalismo, interoperabilità, Passigli Editori, 2012, p. 1.
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competitività.  Pertanto  gli  Stati  membri  hanno il  compito  di  promuovere  la 
diffusione dei servizi online e di realizzare un quadro legislativo che consenta 
il raggiungimento degli obiettivi e degli standard europei132.
5. L’Agenda Digitale Italiana (ADI)
L’Agenda  digitale  europea  rappresenta  quindi  la  cornice 
regolamentare  all’interno  della  quale  l’Italia  ha avviato  le  proprie  iniziative 
digitali  per  migliorare  la  vita  quotidiana  dei  cittadini  e  sviluppare  la 
competitività  e  la  crescita  del  Paese.  Nel  quadro  delle  previsioni  volte  a 
promuovere  lo  sviluppo  economico,  un  ruolo  di  primo  piano  compete 
all’Agenda digitale italiana, regolata dall’art. 47 del d.l. 9 febbraio 2012, n. 5, 
cd.  “Semplifica Italia”,  contenente  “Disposizioni  urgenti  in  materia  di  
semplificazione  e  di  sviluppo,  convertito  con  modificazioni  dalla  Legge  4 
aprile 2012, n.35”. 
Essa  rappresenta  l'insieme  delle  iniziative  e  delle  azioni  promosse  dal 
Ministero dello Sviluppo Economico, e più in generale, i principali progetti cui 
Italia  intende  dare  attuazione  per  la  realizzazione  degli  obiettivi  stabiliti 
dall’Agenda Digitale Europea.
Di particolare interesse è l’affermazione contenuta nel primo comma dell’art. 
47, d.l. 5/2012, secondo cui «il governo persegue l’obiettivo prioritario della 
modernizzazione  dei  rapporti  tra  pubblica  amministrazione,  cittadini  e 
imprese» ed a tal fine pone in essere «azioni coordinate dirette a favorire lo 
sviluppo  di  domanda  e  offerta  di  servizi  digitali  innovativi,  a  potenziare 
l’offerta  di  connettività  a  larga  banda,  a  incentivare  cittadini  e  imprese 
all’utilizzo di servizi digitali e a promuovere la crescita di capacità industriali 
adeguate a sostenere lo sviluppo di prodotti e servizi innovativi». 
Lo stesso art. 47, al comma 2, prevede, inoltre, che «con decreto del Ministro 
dello  sviluppo  economico,  di  concerto  con  il  Ministro  per  la  pubblica 
amministrazione e la semplificazione, il Ministro per la coesione territoriale, il 
132 R. Carpentieri, l’Agenda digitale italiana, in GDA, n. 3/2013, p. 226.
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Ministro  dell'istruzione,  dell'università  e  della  ricerca  e  il  Ministro 
dell'economia e delle finanze, è istituita, senza nuovi o maggiori oneri per la 
finanza  pubblica,  una  cabina  di  regia  per  l'attuazione  dell'Agenda  digitale 
italiana,  coordinando  gli  interventi  pubblici  volti  alle  medesime  finalità  da 
parte di regioni, province autonome ed enti locali». 
Tra  gli  obiettivi  della  cabina  di  regia  per  l’attuazione  dell’Agenda  digitale 
italiana possiamo annoverare:
 la  realizzazione  delle  infrastrutture  (tecnologiche  e  immateriali)  per 
rispondere alla crescente domanda di servizi digitali in settori quali la 
mobilità, il risparmio energetico, il sistema  educativo, la sicurezza, la 
sanità, i servizi sociali e la cultura. Tali infrastrutture saranno poste al 
servizio  delle  comunità  intelligenti  (smart  communities),  ossia spazi 
urbani entro i quali le  comunità  residenti possono  incontrarsi, 
scambiare opinioni, discutere  di problemi comuni, avvalendosi di 
tecnologie  all’avanguardia.  In questa prospettiva, la  community 
funziona anche da stimolo per  realizzare ricerche e progetti utili alle 
amministrazioni pubbliche;
 la  promozione  del  paradigma  Open  Data,  nell’ottica  della 
valorizzazione  del patrimonio  informativo  pubblico,  al  fine di  creare 
strumenti e servizi innovativi;
 il  potenziamento  delle  applicazioni  di  amministrazione  digitale  (e-
Government) funzionali al miglioramento dei servizi ai cittadini e alle 
imprese, in modo da favorire la partecipazione attiva degli stessi alla 
vita  pubblica  e  la  realizzazione  di  un’amministrazione  aperta  e 
trasparente;
 la promozione della diffusione di architetture di cloud computing per le 
attività e i servizi delle amministrazioni pubbliche;
 l’infrastrutturazione di ultimo metro  per favorire  l’accesso alla rete 
internet in grandi spazi pubblici collettivi quali scuole, università, spazi 
urbani e locali pubblici in genere;
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 l’investimento nelle tecnologie digitali per il sistema scolastico e 
universitario,  al fine di rendere l’offerta educativa e formativa 
coerente con i cambiamenti in atto nella società.
Nel complesso, l’Agenda digitale italiana costituisce, ad oggi, un ‘‘manifesto’’ 
in attesa di misure concrete che ne articolino e sviluppino le potenzialità.
In questo senso, il d.l. 5/2012 ha posto le premesse per successivi interventi, 
programmati  dal  nostro  governo  per  rendere  più  efficienti  i  rapporti  tra 
amministrazione, cittadini ed imprese, in attesa che la sua concreta adozione da 
parte delle PP.AA. sia normativamente cogente133.
Va menzionato, in merito, il cd. “Decreto Sviluppo” ovvero il d.l. 22 giugno 
2012, n. 83, contenente “Misure urgenti per la crescita del Paese” (convertito 
con modificazioni in l. 7 agosto 2012, n. 134) ed in particolare il  Titolo II, 
dedicato  alle  “Misure urgenti  per  l’agenda digitale  e  la  trasparenza nella  
pubblica amministrazione” (artt. 18 – 22). 
Nello specifico, l’art. 18 (poi abrogato dall’art. 53 del D.Lgs. 14 marzo 2013, 
n.  33,  dedicato  al  “Riordino  della  disciplina  riguardante  gli  obblighi  di  
pubblicità, trasparenza e diffusione di informazioni da parte delle pubbliche  
amministrazioni”),  aveva  previsto  l’obbligo  per  tutte  le  pubbliche 
amministrazioni  italiane  di  pubblicare  online,  in  formato  aperto,  dal  1° 
gennaio 2013, tutti i dati di spesa superiori a mille euro corrisposti nel corso 
dell’anno solare al medesimo beneficiario.
Nello specifico, al primo comma si prevedeva già che «la concessione delle 
sovvenzioni,  contributi,  sussidi  ed  ausili  finanziari  alle  imprese  e 
l’attribuzione  dei  corrispettivi  e  dei  compensi  a  persone,  professionisti, 
imprese  ed  enti  privati  e  comunque  di  vantaggi  economici  di  qualunque 
genere sono soggetti alla pubblicità sulla rete internet, ai sensi del presente 
articolo  e  secondo  il  principio  di  accessibilità  totale  di  cui  all’art.  11  del 
D.Lgs. n. 150/2009». La disposizione specificava (art.  18, comma 2) quali 
dati  obbligatoriamente  dovevano  essere  indicati  nel  sito  internet  dell’ente 
obbligato e quindi: 
133 Cfr.  G.  Mancosu,  Trasparenza  amministrativa  e  Open  Data:  un  binomio  in  fase  di  
rodaggio, in Federalismi.it, n.17/2012 p. 15.
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 Il nome dell’impresa o dell’ente o di altro soggetto beneficiario 
ed i suoi dati fiscali;
 L’importo del vantaggio economico corrisposto;
 La norma o il titolo a base dell’attribuzione;
 L’ufficio e il funzionario o dirigente responsabile del relativo 
procedimento amministrativo;
 La modalità seguita per l’individuazione del beneficiario;
 Il  link al  progetto  selezionato,  al  curriculum del  soggetto 
incaricato, nonché al contratto e capitolato della prestazione, fornitura 
o servizio134.
La  norma  al  terzo  comma  dettagliava  poi  anche  puntuali  modalità  di 
pubblicazione dei dati previsti. In particolare, la diffusione doveva avvenire 
sul  sito  internet  nella  sezione “Trasparenza,  valutazione  e  merito”, 
all’interno della categoria  Dati su sovvenzioni,  contributi,  crediti,  sussidi e 
benefici di natura economica (sezione che veniva così ampliata e modificata 
nei  suoi  contenuti),  con  link ben  visibile  nella  homepage  e  i  dati  resi 
dovevano essere di facile consultazione, accessibili ai motori di ricerca ed in 
formato tabellare aperto che ne consentisse l’esportazione, il trattamento e il 
riuso,  ai  sensi  dell’art.  24 del D.Lgs.  196/2003: si  trattava  quindi  di  open 
data.
Del resto, da un lato, i siti web delle pubbliche amministrazioni rappresentano 
il  luogo naturale  e  più  diretto  dove  rendicontare  ai  cittadini  ed  ai  soggetti 
economici  il  proprio  operato,  dall’altro,  la  più  efficiente  ed  efficace 
razionalizzazione delle comunicazioni delle P.A. consente di usare i dati e le 
informazioni raccolti per valutare e definire politiche pubbliche, economiche 
ed industriali su una base di conoscenza oggettiva dei fenomeni. 
Va  inoltre  menzionato  il  Decreto  legge  18  ottobre  2012,  n.179,  recante 
“Ulteriori  misure  urgenti  per  la  crescita  del  Paese”  (convertito  con 
134 Cfr. F. Faini, Decreto Sviluppo 2012:l’open government e l’Agenzia per l’Italia Digitale, 24 
luglio  2012,  in  Altalex, http://www.altalex.com/index.php?
azione=Nuovo_documento&idnot=19033#_ftn5. 
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modificazioni dalla Legge 17 dicembre 2012, n. 221), che provvede a delineare 
il concetto di identità digitale, ossia l’uso delle proprie generalità per dialogare 
con i soggetti pubblici e accedere online ai servizi erogati135. 
In  particolare,  l’art.  2,  co.  3,  lett.  b, dispone  «l'ampliamento  delle  possibili 
utilizzazioni della carta d'identità elettronica anche in relazione all'unificazione 
sul medesimo supporto della carta d'identità elettronica con la tessera sanitaria, 
alle  modifiche  ai  parametri  della  carta  d'identità  elettronica  e  della  tessera 
sanitaria  necessarie  per  l'unificazione  delle  stesse  sul  medesimo  supporto, 
nonché  al  rilascio  gratuito  del  documento  unificato,  mediante  utilizzazione, 
anche  ai  fini  di  produzione  e  rilascio,  di  tutte  le  risorse  disponibili  a 
legislazione vigente per la tessera  sanitaria». L’identità digitale si accompagna 
al domicilio, anch’esso rigorosamente digitale, introdotto dal decreto. Più nello 
specifico,  l’art.4,  stabilisce  che  ogni  cittadino  ha  la  facoltà  di  indicare  alla 
pubblica  amministrazione  un proprio indirizzo  di  PEC, quale  suo domicilio 
digitale136.
Come si  è  visto  già  in  prima  analisi,  il  percorso  di  riforma  in  materia  di 
trasparenza era già stato avviato con l’entrata in vigore della L. 241/1990, che 
per  la  prima  volta  ha  disciplinato  il  diritto  di  accesso  ai  documenti 
amministrativi, ma nel decennio successivo la carica valoriale del principio di 
pubblicità  e  trasparenza  si  è  arricchita  dei  nuovi  imperativi  dettati  dalle 
agende internazionali (in primis, come si è visto, l’OCSE) e sovranazionali 
(l’Agenda digitale europea) che hanno aderito alle logiche dell’e-Government 
e  dell’Open Data.  Si  rileva,  inoltre,  come  la  pubblicazione  dei  dati 
sull’attività  pubblica  sia  collegata  in  modo  diretto  e  strumentale  alla 
prevenzione della corruzione nella pubblica amministrazione e sia collegata 
anche  alla  buona  performance nell’erogazione  di  servizi  al  cittadino. 
Nondimeno può essere tralasciato lo stretto legame tra trasparenza e qualità 
dei servizi, dato che il controllo dell’opinione pubblica imprime un decisivo 
impulso alla qualità del governo dell’amministrazione137.
A  corollario  del  suddetto  sistema  introdotto  con  d.l.  83/2012,  sono  state 
stabilite, all’art. 18, co. 5, chiare responsabilità e sanzioni in caso di mancata 
135
136 A. Casinelli, L’e-government, in GDA, n. 3/2013, pp.236-237.
137 Ivi.
96
osservanza  di  quanto  previsto:  infatti  dal  1°  gennaio  2013  (la  scadenza 
prevista  per  dare  attuazione  alla  normativa  era  il  31/12/2012),  la 
pubblicazione, ai sensi della norma, costituisce condizione legale di efficacia 
del titolo legittimante delle concessioni e attribuzioni di importo complessivo 
superiore  a  mille  euro nel  corso dell’anno solare;  l’eventuale  omissione  o 
incompletezza  della  pubblicazione  viene  rilevata  d’ufficio  dagli  organi 
dirigenziali  e  di  controllo  sotto  la  propria  diretta  responsabilità 
amministrativa,  patrimoniale  e  contabile  per  l’indebita  concessione  o 
attribuzione  del  beneficio  economico;  la  mancata,  incompleta  o  ritardata 
pubblicazione  può  essere  rilevata   dal  destinatario  della  concessione  o 
attribuzione  e  da  chiunque  altro  ne  abbia   interesse,  anche  ai  fini  del 
risarcimento del danno da ritardo da parte dell’amministrazione. 
In  sostanza,  la  pubblicazione  dei  dati  sul  sito  internet  viene  a  costituire 
condizione  legale  di  efficacia  del  titolo  legittimante  delle  concessioni  ed 
attribuzioni  a  imprese,  professionisti  e  consulenti,  così  che  la  mancata, 
omessa  o  ritardata  pubblicazione  comporta  l’illegittimità  dei  pagamenti 
effettuati.
Sul tema della trasparenza, quale strumento per realizzare gli obiettivi imposti 
dall’Agenda digitale europea, di particolare interesse risulta essere, il d.l. 18 
ottobre 2012, n. 179, c.d. Decreto  Crescita 2.0, rubricato  “Ulteriori misure 
urgenti  per  la  crescita  del  Paese”,  convertito  con  modificazioni  in  L.  17 
dicembre 2012, n. 221.  Si tratta di un ‘‘pacchetto normativo’’ annunciato dal 
governo contenente  «una serie  di  misure  di  semplificazione  delle  procedure 
avvalendosi di soluzioni digitali e meccanismi di incentivazione per lo sviluppo 
dell’economia digitale»138.
Fondamentali,  al  riguardo,  gli  artt.  6 e 9, rispettivamente dedicati alla 
“Trasmissione  di documenti per via telematica,  contratti della pubblica 
amministrazione e conservazione degli atti notarili” e  ai  “Documenti  
informatici, dati di tipo aperto e inclusione digitale”.
In particolare, l’art. 6,   co. 1, istituisce l’indice degli indirizzi della pubblica 
amministrazione e dei gestori di pubblici servizi, nel quale vengono indicati 
gli indirizzi di posta elettronica certificata utili per le comunicazioni e per 
138 E. Carloni,  La semplificazione telematica e l’Agenda digitale, in  GDA,  n.7/2012, pp.713-
714.
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l’invio di documenti tra  le pubbliche amministrazioni, i gestori di pubblici 
servizi ed i privati. 
L’art. 9,  invece,  dispone che le pubbliche amministrazioni debbano rendere 
disponibili i dati pubblici in formato aperto, non solo in relazione all’accesso, 
ma anche al riutilizzo degli stessi139.
In particolare, con l’art. 9, il nostro ordinamento ha aderito al principio “open 
data by default”, ovvero a partire dal 19 marzo 2013, tutti i dati e i documenti 
che le amministrazioni  pubblicano online senza l’espressa adozione di una 
esplicita licenza d’uso che ne definisca le possibilità e i limiti di riutilizzo, si 
intendono rilasciati come dati aperti140.
In particolare, i dati di tipo aperto sono identificati come:
 Disponibili, secondo i termini di una licenza che ne permetta 
l’utilizzo  da  parte  di  chiunque,  anche  per  finalità  commerciali,  in 
formato disaggregato (la dimensione giuridica);
 Accessibili,  attraverso le tecnologie dell’informazione e della 
comunicazione, ivi comprese le reti telematiche pubbliche e private, in 
formati aperti, adatti all’utilizzo automatico da parte di programmi per 
elaboratori  e  provvisti  dei  relativi  metadati  (la  dimensione 
tecnologica);
 Resi  disponibili  gratuitamente,  attraverso  le  tecnologie 
dell’informazione  e  della  comunicazione,  ivi  comprese  le  reti 
telematiche  pubbliche  e  private,  oppure  resi  disponibili  ai  costi 
marginali  sostenuti  per  la  loro  riproduzione  e  divulgazione  (la 
dimensione economica).
Con  l’art.  9  d.lgs.  179/2012,  viene  inserita,  inoltre,  la  definizione  di 
139In particolare, con l’art. 9 (“Dati di tipo aperto e inclusione digitale”) del D.Lgs. 179/2012 
si sostituisce per intero l’art. 52 del D.Lgs. 82/2005 (“Accesso telematico e riutilizzo dei dati  
delle pubbliche amministrazioni”) ed anche l’art.68 (“Analisi comparativa delle soluzioni”) 
del medesimo decreto. Cfr. M. Stentella.,  Trasparenza e anticorruzione: ma non chiamatelo  
FOIA!,   in   Saperi  PA  di  Forum  PA,  23  gennaio  2013  in 
http://saperi.forumpa.it/story/69856/trasparenza-e-anticorruzione-ma-non chiamatelo-foia  . 
140 Cfr. I dati aperti della PA–Governo italiano: Presidenza del Consiglio dei Ministri, Ministro 
per la pubblica amministrazione e la semplificazione, Parte l’open data by default, 19 marzo 
2013, http://www.dati.gov.it/content/parte-lopen-data-default  . 
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"riutilizzo", già presente nell’art 1 (comma 1, lett.  n-bis) del d.lgs. 82/2005, 
come  uso  del  dato  di  cui  all’art.  2,  (comma  1,  lett.  e) del  d.lgs.  36/2006 
(“Attuazione della Direttiva 2003/98/CE relativa al riutilizzo di documenti  
nel settore pubblico”),  ossia  «l’uso del dato di cui è titolare una pubblica  
amministrazione  o  un  organismo  di  diritto  pubblico,  da  parte  di  persone  
fisiche o giuridiche, a fini commerciali o non commerciali diversi dallo scopo  
iniziale  per  il  quale  il  documento  che  lo  rappresenta  è  stato  prodotto  
nell’ambito dei fini istituzionali».
L’art.  52  del  d.lgs.  82/2005  reca  una  razionalizzazione  del  processo  di 
valorizzazione del patrimonio informativo pubblico nazionale, introducendo 
l’obbligo  per  le  pubbliche  amministrazioni  di  rendere  disponibili  i  dati 
pubblici in formato aperto. La disposizione non si riferisce solo all’accesso 
ma anche al riutilizzo dei dati pubblici. È pertanto chiaro che l’attenzione è 
focalizzata sul processo di utilizzo ovvero sulla possibilità di impiegare i dati 
per realizzare nuove analisi,  servizi,  e soluzioni  che hanno il  potenziale di 
generare crescita economica e sociale. 
Al  riguardo,  l’art.  52,  comma  1,  prevede  che  l’accesso  telematico  a  dati, 
documenti e procedimenti e il riutilizzo dei dati e documenti siano disciplinati 
dai  soggetti  cui si applica il Codice dell’Amministrazione Digitale  (CAD), 
secondo disposizioni  del  Codice  e  nel  rispetto  della  normativa  vigente.  In 
specifico,  le  pubbliche  amministrazioni  pubblicano  nel  proprio  sito  web, 
all’interno della sezione “Trasparenza, valutazione e merito”, il catalogo dei 
dati, dei metadati e delle relative banche dati in loro possesso ed i regolamenti 
che  ne  disciplinano  l’esercizio  della  facoltà  di  accesso  telematico  e  il 
riutilizzo, fatti salvi i dati presenti in Anagrafe tributaria.
La disposizione in materia di open data viene corredata, inoltre, da specifiche 
responsabilità e sanzioni,  in quanto si precisa esplicitamente che le attività 
volte a garantire l’accesso telematico e il  riutilizzo dei dati delle pubbliche 
amministrazioni  rientrano tra  i  parametri  di  valutazione  della  performance 
dirigenziale ex art. 11,comma 9, del d.lgs. 150/2009141.
Completa  infine  questo  disegno  il  d.lgs.  14  marzo  2013,  n.  33  (già 
141 Cfr. F. Faini,  E-government: le  novità introdotte  dal Decreto crescita 2.0,  in  Altalex,  25 
gennaio 2013,
h  tt  p   :/ /  ww w  .  a  ltal e   x .  c o   m / i  n d   e x  .  p  h p   ?  id   n o   t=6   1 23   3 . 
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approfondito  nel  primo  capitolo),  contenente  “Riordino  della  disciplina 
riguardante  gli  obblighi  di  pubblicità,  trasparenza  e  diffusione  di  
informazioni  da  parte  delle  pubbliche  amministrazioni”, emanato  in 
attuazione della delega di cui ai commi 35 e 36 dell’art. 1 della l. 6 novembre 
2012, n. 190 (c.d. Legge anticorruzione).
Il  cd.  “Testo  unico  sulla  trasparenza”  ha  riordinato  in  modo  organico  e 
completo  gli  obblighi  di  pubblicità,  trasparenza  e  diffusione  delle 
informazioni  da  parte  delle  amministrazioni  pubbliche,  introducendo  un 
apposito  apparato  sanzionatorio  in  caso di  mancato  rispetto  degli  obblighi 
previsti dalla normativa. 
Secondo l’ex Ministro per la Pubblica amministrazione e la semplificazione, 
Filippo Patroni Griffi, «con il Testo Unico sulla trasparenza è stata avviata 
una rivoluzione in quanto i cittadini avranno gli strumenti e la possibilità di 
controllare quello che fanno le pubbliche amministrazioni e la politica, non ci 
saranno più aree di opacità nell’operato della PA e si potrà verificare come 
vengono spese le risorse e riorganizzati i servizi amministrativi [….] Il Testo 
Unico ha prima di tutto il vantaggio della chiarezza dato che mette insieme 
tutti  gli  obblighi  di  pubblicità  a  carico delle  amministrazioni  fino ad oggi 
sparsi in tanti testi diversi, e questo impediva sia alle amministrazioni che ai 
cittadini di avere un quadro completo delle norme in vigore [….] Prevedendo 
sanzioni  per  chi  è  inadempiente  viene  meno  la  critica  più  ricorrente  che 
veniva  fatta  negli  anni  scorsi  alla  normativa  sulla  trasparenza,  cioè  la 
mancanza  di  un  sistema  sanzionatorio  [….]  Noi  abbiamo  agito  con 
un’operazione selettiva a monte, andando a vedere quali sono le informazioni 
utili  per  i  cittadini  e  fissando  l’obbligo  per  le  amministrazioni  a  metterle 
online,  indipendentemente  dal  fatto  che  ci  sia  una  richiesta.  Insomma 
l’obbligo  e  la  sanzione  ci  sono  anche  se  nessuno  ha  chiesto 
quell’informazione. Se l’obbligo di pubblicità non viene adempiuto scatta il 
diritto  per  qualsiasi  cittadino  di  chiedere  quelle  informazioni.  Abbiamo 
assicurato il massimo della pubblicità  nelle materie  rilevanti  e nello stesso 
tempo  abbiamo  dato  ai  cittadini  lo  strumento  per  far  valere  il  diritto  alla 
trasparenza. Un rimedio a mio avviso più efficace per la situazione italiana di 
quanto non sarebbe stata una soluzione che ponesse genericamente un diritto 
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in capo ad ogni cittadino senza fissare degli obblighi specifici di pubblicità in 
capo alle amministrazioni»142.
L’ex Ministro terminava la sua conferenza stampa sul Decreto Trasparenza, 
aggiungendo che «con il Testo Unico la lotta alla corruzione sarà più facile. 
La  trasparenza  è  il  grande  deterrente  contro  la  corruzione  e  l’illegalità.  Il 
Testo Unico attua quanto previsto dalla Legge anticorruzione, è un ulteriore 
passo in avanti nell’azione di contrasto. Per certi versi è anche una riforma 
strutturale perché impone nuove regole alla politica e alla dirigenza pubblica 
affinché siano sempre più controllabili. Per questo si può considerare come 
un passaggio fondamentale nell’azione di prevenzione della corruzione»143.
Nel decreto il tema dell’open data  viene trattato, in particolare,  dall’art.  7, 
secondo cui  «i documenti, le informazioni e i dati oggetto di pubblicazione 
obbligatoria ai sensi della normativa vigente, resi disponibili anche a seguito 
dell'accesso  civico  di  cui  all'articolo  5,  sono pubblicati  in  formato  di  tipo 
aperto ai sensi dell'articolo 68 del Codice dell'amministrazione digitale, di cui 
al decreto legislativo 7 marzo 2005, n. 82  , e sono riutilizzabili ai sensi del 
decreto legislativo 24 gennaio 2006, n. 36, del decreto legislativo 7 marzo 
2005, n. 82, e del decreto legislativo 30 giugno 2003, n. 196  , senza ulteriori 
restrizioni diverse dall'obbligo di citare la fonte e di rispettarne l'integrità».
Con il d.lgs. 33/2013 la trasparenza si eleva a presupposto essenziale per il 
controllo  democratico e diffuso sull’esercizio  delle  funzioni  pubbliche,  ma 
anche strumento grazie al quale i cittadini possono esercitare i propri diritti 
civili e politici. 
Inoltre, come si è constatato,  segna il punto di arrivo di una parabola che, 
avviata nel 2005, pone al centro della disciplina della trasparenza gli obblighi 
di pubblicazione di informazioni e dati pubblici.
Tuttavia, rispetto all’apparato normativo precedente, la grande novità è data 
dal riconoscimento del diritto di accesso a chiunque, nel senso che l’accesso 
142Cfr. M.Stentella, Obblighi,diritti e sanzioni, ecco le parole chiave del “decreto 
trasparenza”,cit..
143Corriere delle Comunicazioni, Open Data, approvato il decreto sulla trasparenza, 1 
marzo2013,in  
h  tt  p   :/ /  ww w  .  c orr   ie r   ec o   mu n   ica z   io   n i .  it/ p   a - d   i g itale/  19686_op   e n  - d   ata - a  ppro   v at  o   - i  ld   ec r   et o-   s u   ll  a -   
t r   a s  p   a r   e n  za  . 
101
fuoriesce  dai  ristretti  confini  procedimentali  per  divenire  strumento  atto  a 
promuovere la trasparenza in funzione democratica144.
5.1. I profili organizzativi: l’Agenzia per l’Italia Digitale 
(AgID)
Il  soggetto  a  cui  viene affidato  il  compito  di  realizzare  gli  obiettivi 
dell’  Agenda digitale italiana,  in coerenza con l’Agenda digitale europea,  è 
l'Agenzia  per  l'Italia  Digitale  (AgID)  che  coordina  le  azioni  in  materia  di 
innovazione al fine di promuovere le tecnologie ICT a supporto della pubblica 
amministrazione.
L'agenzia è stata istituita con il d.l. n. 83/2012 intitolato “Misure urgenti per 
la  crescita  del  Paese”,  convertito  con  modificazioni  in  l.  n.  134/2012, 
ereditando  le  competenze  del  Dipartimento  per  la  Digitalizzazione  e 
l’Innovazione della Presidenza del Consiglio,  dell'Agenzia per la diffusione 
delle  tecnologie  per l'innovazione,  di  DigitPA e dell'Istituto superiore  delle 
comunicazioni  e delle tecnologie  dell’informazione per le competenze sulla 
sicurezza delle reti145.
Si  tratta  di  una  nuova  agenzia,  inserita  nel  modello  regolato  dal  d.lgs.  30 
luglio 1999, n. 300, chiamata ad operare sulla base dei principi di autonomia 
(organizzativa, tecnico-operativa e gestionale), trasparenza ed economicità, e 
che  si  pone  all’  interno  di  un  rapporto  di  vigilanza  con  il  governo,  in 
particolare  con  la  Presidenza  del  Consiglio  e  i  Ministri  dell’economia  e 
finanze,  della  pubblica  amministrazione,  dello  sviluppo  economico  e 
dell’istruzione.
144M. Savino, Commento al Decreto Legislativo 14 marzo 2013, n. 33, in GdA», 8-9 2013, p. 
795.
145 Agenzia per l’Italia digitale, http://www.agid.gov.it/agenzia. 
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In  merito  all’organizzazione  interna,  l’Agenzia  è  presieduta  da  tre  organi 
indispensabili:  il  direttore  generale,  che  la  dirige  e  ne  è  il  legale 
rappresentante,  il  comitato di  indirizzo ed infine il  collegio dei revisori  dei 
conti146.
Nella  prospettiva  generale  di  promuovere  la  diffusione  delle  tecnologie 
digitali  nel Paese, l’Agenzia elabora gli indirizzi,  le regole, le tecniche e le 
linee guida per la piena interoperabilità e cooperazione applicativa tra i sistemi 
informatici della pubblica amministrazione e tra questi e i sistemi dell'Unione 
Europea, assicura l'uniformità tecnica dei sistemi informativi pubblici destinati 
a erogare servizi  ai  cittadini  e alle  imprese,  garantendo livelli  omogenei  di 
qualità  e  fruibilità  sul  territorio  nazionale,  nonché  la  piena  integrazione  a 
livello europeo147.
In questo unico organismo si concentrano, dunque, le competenze necessarie a 
promuovere la pubblica amministrazione digitale e dare attuazione al diritto 
all’uso  delle  tecnologie,  già  affermato  dall’art.  3  del  CAD, secondo cui  «i 
cittadini  e  le  imprese  hanno  diritto  a  richiedere  ed  ottenere  l’uso  delle 
tecnologie telematiche nelle comunicazioni con le pubbliche amministrazioni, 
con  i  soggetti  di  cui  all’articolo  2,  comma  2,  e  con  i  gestori  di  pubblici 
servizi»148.
6. La  liberazione  dei  dati  e  la  tutela  della  privacy:  quale 
rapporto?
Il continuo e rapido progresso tecnologico se da una parte ha determinato 
una maggiore semplificazione, trasparenza ed efficienza all’interno del settore 
pubblico,  dall’altra,  ha  incrementato  i  pericoli  relativi  alla  tutela  dei  dati 
personali. Se a ciò aggiungiamo le recenti misure normative che hanno aperto 
alla  liberazione  dei  patrimoni  informativi  pubblici,  sarà giocoforza  indagare 
dapprima le nuove misure normative introdotte nell’ordinamento europeo in 
146 E. Carloni, Il decreto “crescita”, in GDA, n. 11/2012, p. 1045.
147 Agenzia per l’Italia digitale http://www.agid.gov.it/agenzia/competenze-funzioni. 
148 R. Carpentieri, L’Agenda digitale italiana, cit., p. 228.
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materia  e  successivamente  riflettere  sulla  necessità  di  adeguare  il  nostro 
ordinamento  in  materia  di  tutela  della  privacy in  modo  tale  da garantire  il 
giusto  contemperamento  tra  interessi  pubblici  contrapposti  (trasparenza  e 
pubblicità  per  i  dati  del  patrimonio  informativo  pubblico  e  tutela  della 
riservatezza). 
Il testo originario di riferimento, a livello europeo, in materia di protezione dei 
dati personali, è costituito dalla direttiva 95/46/CE del Parlamento europeo e 
del Consiglio del 24 ottobre 1995  “relativa alla tutela delle persone fisiche 
con riguardo al trattamento dei dati personali, nonché alla libera circolazione  
di tali dati”. La direttiva ha definito un quadro normativo volto a stabilire un 
equilibrio fra un livello elevato di tutela della vita privata delle persone e la 
libera circolazione dei dati, anche personali, all'interno dell'Unione europea. A 
tal fine, la direttiva fissa limiti precisi per la raccolta e l'utilizzazione dei dati 
personali  e  chiede  a  ciascuno  Stato  membro  l’istituzione  di  un  organismo 
nazionale indipendente incaricato della protezione di tali dati. Ad esempio, è 
previsto che i dati personali, debbano essere trattati lealmente e lecitamente e 
rilevati per finalità determinate, esplicite e legittime e che il loro trattamento 
possa essere effettuato solo con il consenso esplicito della persona interessata.
Attualmente  la  direttiva  europea  in  materia  di  riutilizzo  del  patrimonio 
informativo  pubblico  prevede  che  le  informazioni  personali  possedute  dalle 
pubbliche  amministrazioni  siano  riutilizzabili  nel  rispetto  dei  principi,  dei 
diritti  e degli obblighi disposti dalla Direttiva 95/46/CE “relativa alla tutela  
delle persone fisiche con riguardo al trattamento dei dati personali,  nonché  
alla libera circolazione di tali dati”, la quale afferma che tutte le informazioni 
che non sono accessibili, non sono neppure riutilizzabili.
All’interno  del  nostro  ordinamento,  in  materia  di  tutela  della  privacy e 
diffusione dei  dati  pubblici,  numerosi  ed importanti  principi  sono contenuti 
nella Deliberazione dell’Autorità Garante per la protezione dei dati personali 
del 2 marzo 2011, n. 88, con la quale sono state adottate le  “Linee guida in  
materia di trattamento di dati personali contenuti anche in atti e documenti  
amministrativi, effettuato da soggetti pubblici per finalità di pubblicazione e  
diffusione sul Web”. La delibera dell’autorità garante ha lo scopo di definire un 
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primo quadro  unitario  di  misure  ed  accorgimenti  finalizzati  ad  individuare 
opportune cautele che i soggetti pubblici sono tenuti ad applicare in relazione 
alla pubblicazione dei propri dati sul web. 
Tuttavia, la privacy non deve essere vista come un ostacolo insormontabile nel 
processo di apertura delle informazioni del settore pubblico.  Infatti,  la gran 
parte dei dati pubblici (basti pensare alle cartografie, oppure alle informazioni 
relative all’inquinamento) non può essere qualificata come dato personale in 
quanto, cioè, non riconducibile ad un soggetto. 
In tutti  gli  altri  casi,  la  privacy  può essere  efficacemente  tutelata  mediante 
specifiche modalità di protezione,  quali  l’inaccessibilità  ai  dati  da parte dei 
motori  di  ricerca  o  la  pubblicazione  in  forma  anonima  dei  dati  stessi  o 
comunque adottando tutte le cautele idonee ad evitare che i soggetti cui i dati 
si  riferiscono  (siano  essi  individui,  imprese,  associazioni  ed  enti)  possano 
essere identificati149.
Tale  impostazione  è  confermata  dalla  suddetta  delibera  del  Garante  della  
Privacy, in cui si evince come il perseguimento della finalità di trasparenza 
dell’attività  delle  pubbliche  amministrazioni  possa  avvenire  anche  senza 
l’utilizzo dei dati personali. Ad avviso del Garante, infatti, «non si ravvisa la 
necessità  di  adottare  alcuna  specifica  cautela  qualora  le  pubbliche 
amministrazioni  ritengano  di  pubblicare  sul  sito  web  informazioni  non 
riconducibili  a  persone  identificate  o  identificabili  (ad  esempio  dati 
quantitativi  aggregati  per  uffici  riguardanti  i  livelli  retributivi  ed  accessori 
risultanti  dai  contratti  collettivi  o  da  atti  interni  di  organizzazione;  tassi  di 
assenza  e  di  maggiore  presenza  del  personale;  informazioni  relative  alla 
performance  dell’amministrazione;  obiettivi  assegnati  agli  uffici  insieme  ai 
relativi  indicatori  e  ai  risultati  complessivi  raggiunti;  l’ammontare 
complessivo  dei  premi  collegati  alla  performance stanziati  e  di  quelli 
effettivamente distribuiti; dati relativi al grado di differenziazione nell’utilizzo 
della  premialità;  informazioni  concernenti  la  dimensione  della  qualità  dei 
149, E. Belisario, G. Cogo, S. Epifani, C. Forghieri, Come si fa Open Data? Istruzioni per 
l’uso per Enti e Amministrazioni Pubbliche, Versione 1.0, cit., pp. 33-35.
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servizi erogati; notizie circa la gestione dei pagamenti e le buone prassi)»150.
Di conseguenza, è opportuno che le amministrazioni, nell’attività di apertura 
dei dati che detengono, valutino quali accorgimenti porre in essere al fine di 
evitare la diffusione di dati personali non consentita dalla legislazione vigente, 
senza  pregiudicare  le  finalità  di  trasparenza  e  di  comunicazione  alla  base 
dell’Open Data.
Le notizie concernenti lo svolgimento delle prestazioni di chiunque sia addetto 
ad una funzione pubblica (espressione che ricomprende, tendenzialmente, tutti 
coloro che siano addetti  ad una funzione pubblica,  indipendentemente dalla 
posizione rivestita e dal titolo di legittimazione, come per esempio i funzionari 
della  P.A.,  i  dirigenti,  i  titolari  di  posizioni  organizzative,  gli  organi  di 
indirizzo politico–amministrativo) e la relativa valutazione non sono oggetto 
di protezione della riservatezza personale”151.
Un esempio che mostra la dicotomia tra libero accesso ai dati e protezione 
della  privacy è quello legato al sistema sanitario. Il riferimento è all’istituto 
del  Fascicolo  Sanitario  Elettronico,  previsto  all’art.  12  del  d.l.  18  ottobre 
2012, n. 179, recante “Ulteriori misure urgenti per la crescita del Paese” quale 
«insieme dei dati e documenti digitali di tipo sanitario e sociosanitario generati 
da eventi clinici  presenti e trascorsi, riguardanti  l'assistito. Il FSE e' istituito 
dalle  regioni  e  province  autonome,  nel  rispetto  della  normativa  vigente  in 
materia di  protezione dei dati personali,  a fini di: a) prevenzione, diagnosi, 
cura e riabilitazione; b) studio e ricerca scientifica in campo medico, biomedico 
ed epidemiologico;  c)  programmazione  sanitaria,  verifica  delle  qualità  delle 
cure  e valutazione dell'assistenza sanitaria.  Il FSE e'  alimentato in maniera 
continuativa,  senza  ulteriori  oneri  per  la  finanza  pubblica,  dai  soggetti  che 
prendono in cura l'assistito nell'ambito del Servizio sanitario nazionale e dei 
150 Garante per la protezione dei dati personali, Linee guida in materia di trattamento di dati  
personali contenuti anche in atti e documenti amministrativi, effettuato da soggetti pubblici  
per finalità di pubblicazione e diffusione sul web, Provvedimento n. 88 del 2marzo 
2011.http  ://  www.  gar  a  ntepr  ivac  y.  it/  gar  ante/do  c,  j sp  ?  I  D=17  932  03.
151 Commissione per la Valutazione, la Trasparenza e l’Integrità delle amministrazioni 
pubbliche (Civit), Delibera n.105/2010 – Linee guida per la predisposizione del Programma 
triennale per la trasparenza e l’integrità (articolo 13, comma 6, lettera e, del decreto 
legislativo 27 ottobre 2009,n. 150), pp. 8-9.
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servizi  socio-sanitari  regionali,  nonché,  su richiesta  del  cittadino,  con i  dati 
medici in possesso dello stesso».
Il Garante per la protezione dei dati personali ha approvato le Linee guida in 
tema  di  Fascicolo  sanitario  elettronico  (FSE)  e  di  dossier  sanitario,  i  quali 
forniscono  delle  regole  a  protezione  dei  dati  sanitari  del  cittadino.  Il 
documento è stato approvato il 16 luglio 2009 e prevede numerosi strumenti di 
archiviazione  documentale  come,  ad  esempio,  l’informatizzazione  della 
cartella clinica personale il cui contenuto però rimane protetto dalle norme del 
Codice sulla  privacy. Ciò che risulta innovativo è invece la condivisione di 
documenti sanitari, aggiornati costantemente da più soggetti, per ricostruire la 
storia clinica individuale.
Lo scopo è quello di fornire al soggetto una miglior prospettiva di cura grazie 
all’intervento di più esperti,  senza però intaccare le garanzie ed i diritti  del 
paziente. Nel caso del Fascicolo sanitario, allora, viene assicurato che non vi 
sia  una  duplicazione  della  banca  dati  di  un  individuo  da  parte  dei 
professionisti che l’hanno preso in cura; che siano facilmente individuabili i 
soggetti dai quali provengono le informazioni sanitarie;  che ciascun soggetto 
che li ha prodotti autonomamente ne rimanga di regola l'unico titolare, anche 
ove  le  informazioni  siano  disponibili  agli  altri  soggetti  abilitati  all'accesso. 
Inoltre,  qualora  si  vogliano  inoltre  perseguire  delle  finalità  amministrative 
inerenti  l’ambito  sanitario,  è  necessario  accertare  che  i  dati  amministrativi 
vengano separati da quelli sanitari,  prevedendo diversi profili di abilitazione 
degli aventi accesso in funzione della differente tipologia di operazioni ad essi 
consentite. In tal caso, il consenso deve essere autonomo e specifico, con la 
possibilità  di  “oscurare” alcuni  particolari  eventi  clinici  che il  paziente  non 
desidera vengano resi conoscibili ad altri. 
Alcuni progetti di FSE garantiscono l'esercizio della “facoltà di oscuramento” 
mediante una “busta elettronica sigillata” non visibile, apribile di volta in volta 
solo con la collaborazione  dell'interessato,  ovvero utilizzando codici  casuali 
relativi  a  singoli  eventi  che  non  consentono  di  collegare  tra  loro  alcune 
informazioni contrassegnate. I titolari del trattamento, nel costituire il FSE e 
nell'individuare  la  tipologia  di  informazioni  che  possono  esservi  anche 
successivamente riportate, devono rispettare le disposizioni normative a tutela 
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dell'anonimato  della  persona,  tra  cui  quelle  a  tutela  delle  vittime  di  atti  di 
violenza sessuale o di pedofilia (l. 15 febbraio 1996, n. 66; l. 3 agosto 1998, n. 
269 e l. 6 febbraio 2006, n. 38), delle persone sieropositive (l. 5 giugno 1990, 
n. 135), di chi fa uso di sostanze stupefacenti, di sostanze psicotrope e di alcool 
(d.P.R. 9 ottobre 1990, n. 309), delle donne che si sottopongono a un intervento 
di  interruzione  volontaria  della  gravidanza  o  che  decidono  di  partorire  in 
anonimato (l. 22 maggio 1978, n. 194; d.m. 16 luglio 2001, n. 349), nonché 
con riferimento ai servizi offerti dai consultori familiari (l. 29 luglio 1975, n. 
405).  Il  titolare  del  trattamento  può,  pertanto,  decidere  di  non  inserire  tali 
informazioni  nel  FSE,  ovvero  di  inserirle  a  fronte  di  una  specifica 
manifestazione  di  volontà  dell'interessato,  il  quale  potrebbe  anche 
legittimamente richiedere che tali informazioni siano consultabili solo da parte 
di alcuni soggetti dallo stesso individuati. I dati sanitari documentati nel FSE 
non devono essere in alcun modo diffusi. 
La circolazione indiscriminata delle informazioni idonee a rivelare lo stato di 
salute è infatti vietata espressamente dal Codice in materia di protezione dei 
dati  personali  (artt.  22,  comma  8  e  23,  comma  5,  del  d.lgs.  n.  196/2003). 
Nell'utilizzo  di  sistemi  di  memorizzazione  o  archiviazione  dei  dati  devono 
essere utilizzati idonei accorgimenti per la protezione dei dati registrati rispetto 
ai  rischi  di  accesso  abusivo,  furto  o  smarrimento  dei  supporti  di 
memorizzazione  (ad  esempio,  attraverso  l'applicazione  anche  parziale  di 
tecnologie crittografiche a file system o database, oppure tramite l'adozione di 
altre  misure  di  protezione  che  rendano  i  dati  inintelligibili  ai  soggetti  non 
legittimati).
In  caso  di  revoca  del  consenso,  il  FSE  non  deve  essere  ulteriormente 
implementato.  I  documenti  sanitari  presenti  devono  restare  disponibili  per 
l'organismo che li ha redatti e per eventuali conservazioni per obbligo di legge, 
ma  non  dovranno  essere  più  condivisi  da  parte  degli  altri  organismi  o 
professionisti che curino l'interessato.
Come si è visto, disponibilità dei dati pubblici non significa però automatica 
condivisione di tutte le informazioni o accesso indiscriminato alle stesse, dal 
momento che permangono gli stessi limiti alla conoscibilità dei dati previsti dal 
Codice in materia di protezione dei dati personali.
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Sotto questo profilo, appare importante sottolineare come fare Open Data non 
implichi per l’amministrazione pubblica il fatto di rendere pubblici tutti i dati 
formati  nell’esercizio  delle  proprie  attività  istituzionali,  dal  momento  che il 
rispetto  della  riservatezza  degli  individui  e  delle  imprese  resta  infatti  una 
condizione per assicurare l’approvazione da parte dei cittadini per le operazioni 
di apertura dei dati pubblici,  oltre che presupposto per conservare la fiducia 
degli individui nei confronti delle istituzioni.
Ulteriore  profilo  normativo  che vede contrapposti  l’esigenza  di  tutela  della 
privacy e l’esigenza della pubblicazione è quello in materia di diritto d’autore. 
In particolare, la l. 22 aprile 1941, n. 633, intitolata  “Protezione del diritto  
d'autore e di altri diritti connessi al suo esercizio” tutela il diritto d’autore per 
le opere dell’ingegno dotate di creatività, forme espressive di opere letterarie 
(come lettere,  rapporti  e  guide)  e  grafiche  (come cartografie  e  grafici),  ed 
anche le raccolte ordinate di dati e informazioni o altri elementi indipendenti 
sistematicamente  o  metodicamente  disposti  ed  individualmente  accessibili 
mediante mezzi elettronici o in altro modo (banche dati o database).
Per le banche dati, il legislatore dispone una doppia tutela: l’art. 64-quinquies, 
della   l.  n.  633/1941,  concede  all’autore  il  diritto  esclusivo  di  eseguire  o 
autorizzare la riproduzione permanente o temporanea,  totale o parziale,  con 
qualsiasi mezzo o forma, la traduzione,  l’adattamento e le modifiche, nonché 
qualsiasi  forma  di  distribuzione  al  pubblico  dell’originale  o  di  copie;  l’art. 
102-bis, della  l.  n.  633/1941,  a  prescindere  dall’esistenza  di  qualunque 
requisito di originalità, tutela il costitutore (vale a dire il soggetto che effettua 
investimenti rilevanti per la costituzione della banca di dati), assegnandogli il 
diritto di vietare le operazioni di estrazione o reimpiego di parti o della totalità 
della banca dati (c.d. diritto sui generis).
La  normativa  in  materia  di  diritto  d’autore  si  applica  anche  ai  contenuti 
prodotti dal settore pubblico, salvo le eccezioni previste per legge. Così, ad 
esempio, l’art. 5 della l. n. 633/1941, statuisce che «le disposizioni di questa 
legge  non  si  applicano  ai  testi  degli  atti  ufficiali  dello  Stato  e  delle 
amministrazioni pubbliche,  sia italiane che straniere»; particolare attenzione 
merita, inoltre, la norma dedicata alle opere realizzate dalle amministrazioni 
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con  impegno  di  denaro  pubblico,  in  relazione  a  cui  l’art.  11  della  l.  n. 
633/1941 dispone che «alle amministrazioni dello Stato, alle Province ed ai 
Comuni spetta il diritto d’autore sulle opere create e pubblicate sotto il loro 
nome e a loro conto e spese».
L’applicabilità della normativa in materia di diritto d’autore ai dati generati e 
gestiti  dalle pubbliche amministrazioni può rappresentare, dunque, un limite 
alla diffusione e al riutilizzo degli stessi sotto un duplice profilo:
 in  primo  luogo,  l’amministrazione  deve  porre  particolare  attenzione 
alla  titolarità  delle  informazioni  che  intende  pubblicare,  evitando di 
ledere i diritti d’autore e/o altri diritti di privativa di soggetti terzi;
 in secondo luogo, nella pubblicazione l’amministrazione deve adottare 
le licenze necessarie ad evitare che l’esistenza del diritto d’autore e dei 
diritti connessi possa impedire, o comunque limitare, la possibilità di 
utilizzare i dati stessi per scopi diversi da quelli istituzionali.
Alla  luce  di  quanto  analizzato  in  questo  capitolo,  emerge  come  l’Open 
Government  rappresenti  un  processo  di  cambiamento  a  cui  la  pubblica 
amministrazione italiana non potrà sottrarsi e tale percorso richiederà corposi 
investimenti nelle reti infrastrutturali di supporto alle nuove tecnologie digitali 
e telematiche. 
Lo  sviluppo  di  un  nuovo  modello  di  amministrazione  realmente  aperta  e 
collaborativa,  in  cui  i  cittadini  possano  partecipare  attivamente  ai  processi 
decisionali, potrà consentire agli enti e alle istituzioni di recuperare fiducia e 
credibilità nella società e al contempo di agevolare gli investimenti nel Paese. 
Infatti, attraverso questo processo di cambiamento, i governi centrali e locali 
avranno l'opportunità di far leva sull’apertura, la diffusione e la condivisione 
dei  dati  e  delle  informazioni,  sfruttando  i  vantaggi  che  l'innovazione 
tecnologica  offre,  per  rafforzare  il  rapporto  con  i  cittadini  e  favorire  la 
modernizzazione e la competitività del “sistema Paese”.
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7. L’Open  Government nell’ordinamento  italiano:  quali 
prospettive? 
Il Dipartimento della Funzione Pubblica ha presentato un Piano d’azione 
nazionale, in occasione del primo meeting tenutosi a Brasilia il 17 e 18 Aprile 
2012,  nel  quadro  dell’Open  Government  Partnership152 affinché,  con  la 
condivisione delle informazioni tra i partner internazionali, si potesse realizzare 
un aggiornamento delle politiche che regolamentano la P.A.153.
Nel  corso dell’incontro  tenutosi  il  4 luglio  del  2013 presso il  Dipartimento 
della  Funzione  tra  alcune  delle  principali  organizzazioni  rappresentanti  la 
società civile e la pubblica amministrazione, è stato presentato il “Report della 
società  civile  sull’implementazione  del  primo  Piano  di  azione  italiano 
sull’open government”,  realizzato  da  un  gruppo  di  esperti  appartenenti  ad 
alcune delle principali associazioni attive nel nostro Paese per la promozione 
dell’open government. 
Infine,  nel  mese  di  settembre  dello  stesso anno,  in  conformità  con le  linee 
guida  e  i  principi  dell’Open  Government  Declaration è  stato  presentato  il 
documento  “Open  Government  Partnership:  autovalutazione  del  Piano 
d’azione italiano”154.
Tale rapporto è stato redatto dal Dipartimento della P.A. in collaborazione con:
 L’Agenzia per l’Italia Digitale (agID)
152 Open  Government  Partnership (OGP)  è  un'iniziativa  internazionale  volontaria  e 
multilaterale che mira a garantire impegni concreti da parte dei governi verso i loro cittadini al 
fine  di  promuovere  la  trasparenza,  l'empowerment dei  cittadini,  la  lotta  alla  corruzione  e 
l'utilizzo  delle  nuove  tecnologie  per  migliorare  la  governance.  Nel  perseguimento  di  tali 
obiettivi,  OGP offre  un  forum internazionale  per  il  dialogo  e  la  condivisione  tra  governi, 
organizzazioni  della  società  civile  e  settore  privato,  ognuno  dei  quali  contribuisce  al 
raggiungimento del comune obiettivo del governo aperto. L'Italia ha iniziato a prendere parte 
ufficialmente a OGP nel settembre 2011, quando il Ministro per la Pubblica Amministrazione e 
l'Innovazione ha dichiarato l'intenzione del governo di aderire. Il Dipartimento della Funzione 
Pubblica (DFP), presso la Presidenza del Consiglio dei Ministri ha gestito il partenariato tra 
l'Italia e OGP.
153 Cfr. OGP- autovalutazione piano d’azione italiano, settembre 2013, in 
http://archivio.digitpa.gov.it/sites/default/files/ogp%20autovalutazione%20action%20plan.pdf, 
p.3.
154 Cfr. S. Pizzicannella, La Partecipazione della PA italiana nell’OGP, in 
http://eventipa.formez.it/sites/default/files/allegati_eventi/Partecipazione_PA_italiana_a_OGP
_0.pdf., pp. 4-5. 
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 Il Ministero dell’istruzione, dell’università e ricerca (MIUR)
 Il Ministero per la coesione territoriale
 Il Ministero dello sviluppo economico (MISE)
 La  Commissione  indipendente  per  la  valutazione,  la  trasparenza  e 
l’integrità  delle  amministrazioni  Pubbliche  (CIVIT),  ora  divenuta 
Autorità  Nazionale  Anti  Corruzione  e  per  la  valutazione  e  la 
trasparenza delle pubbliche amministrazioni (ANAC)
 Il Centro servizi, assistenza, studi e formazione per l'ammodernamento 
delle P.A. (FormezPA)
Il piano di azione italiano sull’Open Government è stato redatto allo scopo di 
valutare  il  livello  di  attuazione  degli  impegni presi  nell’ambito  dell’OGP, 
nonché per verificare ciò che è stato effettivamente realizzato.
In particolare, ha riguardato interventi nelle seguenti aree:
 Etica, trasparenza e partecipazione




Verifica dello stato di avanzamento sul singolo impegno155.
Per quanto riguarda il primo campo di intervento,  la CIVIT ha realizzato il 
Portale della Trasparenza, regolamentato dall’art. 13 del d.lgs. n. 150/2009, 
anche  se  in  base  all’  art.  5  del  d.l.  31  agosto  2013,  n.  101,  contenente 
“Disposizioni urgenti per il perseguimento di obiettivi di razionalizzazione 
delle pubbliche amministrazioni” (il quale trasforma anche la Civit in ANAC), 
le funzioni previste dagli artt. 7, 10, 12, 13 e 14 del d.lgs. n. 150/2009 (tra cui 
le attività relative al Portale della trasparenza), saranno curate dall’Agenzia per 
la rappresentanza negoziale delle pubbliche amministrazioni (ARAN).
Il progetto del Portale era stato avviato con la stipula di un protocollo d’intesa 
tra CIVIT e  DigitPA, un protocollo d’intesa tra CIVIT e CNR nonché 
t rami te  una convenzione operativa con il  CNR per il rilascio delle 
funzionalità volte a caricare i documenti che le amministrazioni inviano alla 
CIVIT. Il Portale contiene le principali informazioni sulla performance e sulla 
trasparenza delle singole amministrazioni e prevede una sezione apposita per 
155 A.  Menapace,  Indipendent  Reporting  Mechanism (IRM)  Italia:  relazione  sullo  stato  di  
avanzamento 2012-2013, p. 12 e ss.
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documentare i contenuti e le iniziative predisposte dalle amministrazioni in 
merito alla prevenzione e al contrasto della corruzione.
In base al piano esecutivo, il Portale della trasparenza dovrà essere accessibile 
al pubblico  entro il  2014,  ma  ancora  ad  oggi  risulta  solo  in  parte 
consultabile156.
Per ciò che attiene l’iniziativa “Come fare per..”157, menzionata nella tabella, 
essa intende promuovere la trasparenza attraverso i siti web istituzionali delle 
pubbliche  amministrazioni  con  riferimento  alle  informazioni  relative 
all’erogazione dei servizi e alle procedure amministrative, che dovranno essere 
inserite  in  una  sezione  immediatamente  raggiungibile  dalla  home  page di 
ciascuna amministrazione (identificata con il logo“Come fare per...”). Anche la 
proposta di istituire, con cadenza annuale, un contest nazionale per il riuso dei 
dati pubblici non è stato mantenuta. 
Nell'ottica  dell'utilizzo  delle  nuove  tecnologie  informatiche  messe  a 
disposizione dei cittadini,  come ricordato,  si trova il  cloud computing158,  un 
insieme di modelli di servizio che presuppone l'utilizzo di risorse facilmente 
configurabili ed accessibili via rete159. 
In  via  generale,  l’applicazione  della  modalità  “cloud”  per  le  pubbliche 
amministrazioni potrebbe consentire una razionalizzazione dei costi, nonché un 
miglioramento  nell'erogazione  dei  servizi  della  pubblica  amministrazione; 
tuttavia, la tipologia dei servizi trasmessi in “cloud” comporta la migrazione 
dei dati dai sistemi locali sotto il diretto controllo dell'utente ai sistemi remoti 
del  fornitore,  anche  se  la  pubblica  amministrazione  rimane  garante  del 
156 Cfr. Report della società civile sull’implementazione del primo piano di azione italiano 
sull’open government, giugno 2013, in 
http://www.funzionepubblica.gov.it/media/1082504/ogpitaly_pubbl.pdf. 
157 A.  Menapace,  Indipendent  Reporting  Mechanism (IRM)  Italia:  relazione  sullo  stato  di  
avanzamento 2012-2013, cit., p. 38.
158Cfr Garante per la protezione dei dati personali, Cloud computing: indicazioni per l'utilizzo  
consapevole dei servizi,  23 giugno 2011, p. 6 e ss.
159 Si distingue oggi tra  private cloud e  public cloud: la prima è un'infrastruttura informatica 
dedicata alle esigenze di una sola organizzazione ed organizzata perlopiù in forma di database; 
la  seconda,  invece,  è  un'infrastruttura  di  proprietà  di  un  fornitore  di  servizi  che  mette  a 
disposizione dei suoi utenti i propri sistemi attraverso la rete internet. Una via intermedia la 
assume la hibrid cloud, caratterizzata da soluzioni che prevedono l'utilizzo di servizi erogati da 
infrastrutture private accanto a servizi acquisiti da cloud pubbliche.
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trattamento dei dati, che dovrà essere svolto attraverso un'attenta ponderazione 
a causa dei rischi legati alla sicurezza e alla fruibilità delle informazioni160. 
Per quanto riguarda il tema della corruzione nella P.A.161, nel corso del 2013 le 
attività della CIVIT sono state orientate allo svolgimento di  funzioni previste 
dalla legge n. 190/2012,  c.d.  legge  anticorruzione,  la  cui  ratio pone  la 
trasparenza come strumento idoneo a prevenire i fenomeni di corruzione (ben 
noti nel nostro Paese, come testimoniano anche i recenti fatti di cronaca con 
riferimento  alle  indagini  giudiziarie  sulla  realizzazione  della  grande  opera 
infrastrutturale MOSE di Venezia e la realizzazione dell’evento EXPO 2015 a 
Milano).
Ecco perché ancor prima dell’approvazione del Piano nazionale anticorruzione 
dell’11 novembre 2013, che costituisce il framework per la formulazione dei 
Piani triennali di prevenzione della corruzione da parte delle amministrazioni 
con riferimento al triennio 2014-2016, la  CIVIT ha  sollecitato le 
amministrazioni ad adottare misure di prevenzione della corruzione quali  la 
rotazione degli incarichi, la formazione in materia di legalità e il contrasto alla 
corruzione.
Inoltre,  in  seguito  alle rilevanti modifiche normative  introdotte  dal d.lgs. n. 
33/2013, cd. decreto trasparenza,  la CIVIT ha pubblicato nel luglio 2013 la 
delibera  n. 50/2013, contenente  le  “Linee  guida  per  l’aggiornamento  del  
Programma triennale per la trasparenza e l’integrità 2014-2016”, in cui sono 
previste  le  indicazioni per  garantire  l’attuazione  delle nuove misure di 
trasparenza previste dal decreto. 
In  particolare,  attraverso  il  documento  sono  state  fornite  alle  pubbliche 
amministrazioni precisazioni  sul contenuto e sull’ambito di applicazione degli 
obblighi  di  pubblicazione  disciplinati  dal  d.lgs.  n.  33/2013,  specificando  le 
tipologie dei dati da pubblicare nella sezione “Amministrazione trasparente” del 
proprio  sito  web  istituzionale; per  garantire  l’accountability delle 
160 Per un utilizzo consapevole dei servizi cloud, le pubbliche amministrazioni  devono sempre: 
ponderare rischi e benefici dei servizi offerti, effettuare una verifica in ordine dell'affidabilità 
del  fornitore,  privilegiare  i  servizi  che  favoriscono  la  portabilità  dei  dati,  assicurarsi  la 
disponibilità dei dati in caso di necessità, selezionare i dati da inserire nella cloud, non perdere 
di vista i dati, fare attenzione le clausole contrattuali, esigere ed adottare opportune cautele per 
tutelare la confidenzialità dei dati e formare adeguatamente il personale.
161Sul tema, tra gli altri, si vedano le considerazioni di A. Vannucci, Atlante della corruzione,  
Edizioni Gruppo Abele, 2012.
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amministrazioni è stata posta particolare enfasi sul  collegamento  tra 
trasparenza e  gestione  della  performance;  infine,  sono  stati  forniti  alle 
amministrazioni criteri e standard per la pubblicazione di informazioni 
complete, aggiornate e disponibili in formati digitali aperti per  consentirne il 
riutilizzo162.
La consultazione, sul sito web istituzionale, della delibera n. 50/2013 ha visto 
l’ampia  partecipazione  delle amministrazioni  interessate dagli interventi di 
regolazione. 
Inoltre,  la  CIVIT,  per  garantire  un’applicazione  omogenea  sul  territorio  al 
quadro normativo in materia di trasparenza e prevenzione della corruzione, 
ha rafforzato la propria rete di rapporti istituzionali stipulando  intese  con 
gli organismi associativi di Regioni, Province e Comuni, mentre per garantire 
la trasparenza  del  settore  degli  appalti  pubblici ha  siglato un’intesa con 
l’Autorità per la vigilanza sui contratti pubblici di lavori, servizi e forniture 
(AVCP)163. 
Come si è visto, nel corso del 2013, la CIVIT ha svolto essenzialmente compiti 
di regolazione, volti a guidare le  amministrazioni nell’attuazione della nuova 
disciplina. 
Per quanto concerne le azioni concernenti  il  tema  Open Data, promozione 
dell’innovazione  sociale  e  E-Government,  un’importante  iniziativa  è 
rappresentata dal progetto “OpenCoesione”, promossa dal Dipartimento per lo 
Sviluppo e la Coesione Economica del Ministero dello Sviluppo Economico, in 
collaborazione con diversi enti regionali e centrali. Il progetto ha rappresentato 
una  delle migliori pratiche in Europa e  in Italia  in termini di  trasparenza e 
accountability delle politiche di  coesione,  attraverso il rilascio di dati 
facilmente accessibili  e  la creazione di nuovi strumenti  e  opportunità  di 
collaborazione tra  le amministrazioni e  gli  stakeholder, che, a  loro  volta, 
162 Con l’entrata in vigore delle nuove norme in materia di trasparenza sono aumentati i quesiti 
concernenti  la  corretta  interpretazione degli obblighi  di  pubblicazione,  in particolare quelli 
sulla   trasparenza  dei detentori delle  cariche  politiche  e  dell’erogazione di  sovvenzioni e 
contributi economici, a cui CIVIT ha dedicato specifici atti di regolazione (delibere n. 59 e 
n . 65 del 2013).
163 Inoltre  per rafforzare  la trasparenza in favore  delle  imprese, è  stata  realizzata 
un’indagine conoscitiva sulla valutazione, da parte delle imprese contraenti della pubblica 
amministrazione per l’esecuzione di lavori pubblici, forniture e servizi, della qualità delle 
informazioni diffuse dalle pubbliche amministrazioni.
118
potranno  esercitare  una  pressione sugli amministratori pubblici e  i 
rappresentanti eletti.
La strategia è in linea con il quadro nazionale dell’Agenda per l’Italia Digitale e 
con i regolamenti sui fondi strutturali europei che impongono agli Stati membri di 
fornire informazioni pubbliche sui beneficiari e sugli interventi finanziati, nonché 
rilasciare indicazioni specifiche sui formati e sul riuso delle informazioni nella 
programmazione UE 2014-2020.
L’obiettivo  della  trasparenza  è  stato  perseguito  attraverso  la  pubblicazione, 
avviata  a luglio  del  2012, della  versione beta di  OpenCoesione.gov.it,  portale 
nazionale relativo ai progetti finanziati dalle politiche di coesione nazionali ed 
europee164.  In  particolare,  il  portale  ha  consentito  agli  utenti  di  accedere  e 
utilizzare dati, in formato open data e costantemente aggiornati, relativi ad oltre 
650.000 progetti finanziati attraverso i Fondi Strutturali Europei ed altre politiche 
nazionali di coesione, per un valore totale di oltre 60 miliardi di euro165. 
I dati sui progetti relativi al periodo di programmazione 2007‐2013 sono stati 
raccolti dal Sistema centrale di monitoraggio gestito dalla Ragioneria Generale 
dello Stato presso il Ministero dell’Economia e delle Finanze e sono stati forniti 
sotto la diretta responsabilità di tutte le amministrazioni centrali e regionali che 
gestiscono i fondi. In tale modello, pertanto, la circolazione e il pubblico riuso di 
dati nell’ambito della coesione sociale è finalizzata allo scopo di migliorare la 
qualità dei dati oggetto del monitoraggio, nonché la qualità dei progetti finanziati, 
promuovendo l’impiego ottimale delle risorse disponibili166.
Nel campo del monitoraggio dei fondi pubblici, rientra  anche  il Progetto 
Piattaforma Pubblica  (lanciato nell’ottobre  2013)  Innovazione  sociale  ad 
impatto aumentato, che prevede la creazione di una piattaforma per aumentare 
164 Cfr. Piano di azione sugli Open data, in 
http://www.funzionepubblica.gov.it/media/1109205/piano%20dazione%20g8%20open
%20data%20%20it.pdf, p. 10. 
165 Cfr. OGP- autovalutazione piano d’azione italiano, settembre 2013, in 
http://archivio.digitpa.gov.it/sites/default/files/ogp%20autovalutazione%20action%20plan.pdf, 
p. 15.




la visibilità  dei progetti di social innovation finanziati durante  il 2012 
attraverso i bandi MIUR167.
Nel giugno 2013, l’Italia ha sottoscritto la “G8 Open Data Charter” e, insieme 
ai paesi membri del G8, si è impegnata ad attuare una serie di attività di open 
data nell’ambito del Piano d’azione collettivo dei Paesi del G8. Quest’ultimo 
ha previsto che ciascun membro pubblicasse, entro il mese di ottobre 2013, un 
proprio piano d’azione che descrivesse dettagliatamente le modalità attuative 
dell’Open Data Charter, secondo i rispettivi quadri nazionali di riferimento. 
Il primo Piano d’azione italiano è stato presentato nel mese di ottobre 2013 ed 
è stato redatto dal Dipartimento della Funzione Pubblica in collaborazione con 
l’Agenzia per l’Italia Digitale (AgID) e con il contributo del:
 Ministero dell’Interno
 Ministero dell’Economia e delle Finanze
 Dipartimento per gli Affari Giuridici e Legislativi della Presidenza del 
Consiglio dei Ministri
 Dipartimento per lo Sviluppo e la Coesione Economica
 Agenzia delle Entrate
 Istituto Nazionale di Statistica ‐ Istat
 Istituto Superiore per la Protezione e la Ricerca Ambientale ‐ Ispra
 Regioni
 FormezPA 
167 L’attivazione ed il potenziamento progressivo di un’area open data offre all’utente un set 
di informazioni molto più ricco rispetto a  quello minimo previsto dai regolamenti europei 
(beneficiari, tipologia di intervento, importo assegnato, valore  erogato e  anno di conclusione 
del progetto)  poiché presenta altri dati significativi: data di presentazione e di approvazione 
del progetto, inizio previsto ed effettivo delle attività, descrizione di sintesi del progetto, etc.
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In tale contesto, il Dipartimento della funzione pubblica è stato coinvolto in 
una serie di iniziative internazionali nel campo degli open data e dell’open 
government  (ad es.  l’Open Government Partnership) in  collaborazione con 
altri Ministeri e enti che operano in tali settori.
Inoltre, si sono  registrate  numerose iniziative a livello locale e regionale 
(bandi, finanziamenti e concorsi)  per promuovere progetti sui dati aperti e 
incoraggiare il loro riutilizzo a fini commerciali168.
Si pensi al grande contributo al dibattito nazionale sugli open data fornito dai 
vari gruppi della società civile, come “Spaghettiopendata”169, l’Associazione 
Italiana per l’Open Government e Linked Open Data Italy170.
Inoltre, nell’agosto 2013 l’AgID ha posto in consultazione pubblica i risultati 
del censimento effettuato e  le linee guida per la razionalizzazione 
dell’infrastruttura digitale della pubblica amministrazione (ai sensi del comma 
4 dell’articolo 33-septies del d.l. 179/2012); il  censimento ha riguardato 839 
Centri Elaborazione Dati (CED) della  pubblica  amministrazione  centrale, 
delle  Regioni, Province e  dei  Comuni con  una popolazione  superiore ai 
diecimila abitanti, delle Unioni dei comuni, delle aziende ospedaliere e delle 
aziende sanitarie  locali.  L’Agenzia per l’Italia Digitale e la Fondazione Ugo 
Bordoni hanno elaborato le linee guida,  basate sulle  principali metriche di 
efficienza  internazionalmente  riconosciute, per  riuscire  a  definire un piano 
triennale di razionalizzazione dei CED delle  amministrazioni pubbliche  che 
ha portato  alla diffusione di standard comuni di interoperabilità, a crescenti 
livelli di  efficienza, di  sicurezza e di  rapidità nell’erogazione dei servizi  ai 
cittadini e alle imprese. 
L’impegno del Governo per  il  programma  Open Data ha  trovato  ulteriore 
conferma,  con  riferimento  all’accesso aperto ai dati e alle informazioni 
prodotte con fondi pubblici, nell’art.  4  del  d.l. 8  agosto 2013,  n.  91, 
convertito con modif. in l. 7 ottobre 2013, n. 112, che ha introdotto il principio 
dell’accesso aperto alle pubblicazioni scientifiche,  finanziate  per  una quota 
168 Cfr. Piano di azione sugli Open data, in 
http://www.funzionepubblica.gov.it/media/1109205/piano%20dazione%20g8%20open
%20data%20%20it.pdf, pp. 1-2.
169 Si veda http://www.spaghettiopendata.org/. 
170 Si veda http://www.linkedopendata.it/. 
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pari o superiore al 50% con fondi pubblici. Le pubblicazioni dovranno essere 
depositate  entro  sessanta giorni dalla prima pubblicazione in archivi 
elettronici che garantiscano l’accesso aperto, libero  e gratuito, la totale 
interoperabilità e la conservazione a lungo termine. 
Inoltre, l’impianto normativo supportato dal d.l. 179/2012 ha predisposto 
l’architettura a supporto degli interventi finanziati dal MIUR in Smart Cities 
& Communities (1.2B Euro), compresa l’architettura informativa e il sistema 
di  monitoraggio. Il sistema di  monitoraggio,  in collaborazione  con ISTAT e 
ANCI, è in fase di attuazione, mentre è   in corso di attuazione presso 
l’Agenzia per l’Italia  Digitale  uno  studio  preparatorio  per  la costruzione 
dell’architettura informativa. 
Il Governo nel 2013 ha proseguito il percorso in attuazione del programma di 
Open Government,  il processo di apertura e dialogo, sia attraverso l’avvio di 
una grande iniziativa di coinvolgimento della cittadinanza nel processo delle 
riforme costituzionali,  sia con l’impegno di istituire uno spazio quale 
partecipa.gov.it,  autentico  punto di riferimento per i cittadini e le istituzioni 
riguardo tutti i processi partecipativi relativi alle politiche  governative.
La maggior parte dei dataset italiani aperti è stata catalogata da dati.gov.it171, il 
portale italiano dei dati aperti172. 
In questo quadro prospettico l’Italia si è impegnata a pubblicare i key dataset  
individuati dalla  Open  Data Charter  secondo  il  seguente piano d’azione che 
sarà  completato entro il  2015.  I  quattro  4 dataset identificati dagli esperti 
riguardano: statistiche nazionali (Istat), mappe nazionali  in scala  1:250.000 
(Agenzia del territorio e Regioni), dati elettorali (Ministero dell'interno), 
bilanci pubblici (Ministero dell’Economia e delle Finanze). 
171 Si veda http://www.dati.gov.it/. 
172L’Italia  ha lanciato anche  SPCData,  il  linked  data space della  pubblica amministrazione 
italiana, che include circa 16.600  interlink ad alcuni  Linked Open Data messi a disposizione 
soltanto da un numero limitato di amministrazioni  pubbliche italiane.  Cfr.  Piano di  azione 
sugli  Open  data,  in  http://www.funzionepubblica.gov.it/media/1109205/piano%20dazione
%20g8%20open%20data%20%20it.pdf, p. 3.
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Di seguito la tabella rappresentativa del Piano d’azione nazionale173:
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spesa (secondo la 
base SNA/ESA 
95)
Saranno pubblicati tutti i 
principali documenti di 
bilancio con ulteriore 
ripartizione a livello di:
• capitoli di bilancio
• classificazione COFOG
• centro di responsabilità
Il Rendiconto Generale 
2012 entro la fine del 
2013. Successivamente, i 
dati del Disegno di 
Legge di Bilancio 15 
giorni dopo la 
presentazione, la Legge 
di Bilancio entro la fine 
di gennaio; la Legge di 
Assestamento entro la 
fine di settembre e il 
Rendiconto entro luglio .
Inoltre, sono in via di 
pubblicazione i dataset 
annuali riguardanti gli 
incassi e i pagamenti 
effettuati dalle 
Luglio 2014
Ulteriore  misura  prevista  è  quella  dell'utilizzo  delle  cosiddette  Carte  di 
Servizio174,  soluzione  tecnologicamente  avanzata  per  l'identificazione  sicura 
dell'utente su più canali. Le principali sono la Carta d'Identità elettronica (CIE) 
e  la  Carta  nazionale  dei  servizi  (CNS):  la  prima  persegue  finalità  di 
identificazione  personale  sia  virtuale  che  reale;  la  seconda  ha  finalità 
identificative   soltanto  telematiche  e  non  necessita  di  meccanismi  di 
riconoscimento  visivi,  in  quanto  supporta  la  firma  digitale  per  permettere 
l'accesso sicuro ai servizi on-line. 
Le prospettive future dell’Open Government italiano sono incerte, anche se le 
riforme annunciate dalla riforma della pubblica amministrazione del governo 
Renzi sembrano confermare il passo. 
Nonostante l’alea di incertezza circa le previsioni future, i prossimi obiettivi 
dovranno  tendere  verso  un  potenziamento  della  partecipazione  e  del 
coinvolgimento  dei  cittadini  nei  processi  di  consultazione  pubblica,  il 
miglioramento  della  qualità  e  della  disponibilità  dei  dati  aperti,  il 
rafforzamento della trasparenza in funzione anti-corruzione. 
174C. Francalanci, C. Cappiello, M. Comuzzi, Il ruolo delle Carte di Servizio, in G. Bracchi, S. 
Mainetti, (a cura di), E-government: l’evoluzione della P.A., Milano, p. 129.
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CONCLUSIONI
Il 30 aprile 2014, il Presidente del Consiglio dei Ministri Matteo Renzi 
ed il Ministro per la Pubblica Amministrazione e Semplificazione Marianna 
Madia hanno presentato la bozza della nuova riforma della P.A. che arriverà 
sul tavolo del Consiglio dei Ministri il prossimo 13 giugno. Le linee guide della 
riforma constano di 44 punti soggetti alla consultazione pubblica.
Le parole chiave dell’annunciata  stagione delle  riforme amministrative sono 
“riorganizzazione”, “trasparenza” e “semplificazione”.
Tra le altre misure sono previste: l’introduzione di un “PIN del cittadino” quale 
strumento per garantire a tutti l’accesso a qualsiasi servizio pubblico attraverso 
un'unica  identità  digitale;  un  potenziamento  della  trasparenza  nell’uso  delle 
risorse pubbliche; l’attivazione in modalità Open data del sistema Siope175; la 
standardizzazione  della  modulistica  in  materia  di  edilizia  ed  ambiente; 
l’attuazione  del  sistema  della  fatturazione  elettronica  per  tutte  le 
amministrazioni pubbliche; l’unificazione e l’interoperabilità delle banche dati; 
il  potenziamento  della  dematerializzazione  dei  documenti  amministrativi  e 
della loro pubblicazione in formato aperto;  l’implementazione di un regime di 
trasparenza per sindacati, le cui  spese dovranno essere rendicontate online176.
In proposito, il Presidente del Consiglio dei Ministri ha dichiarato: «vogliamo 
fare sul serio. Dobbiamo fare sul serio. […] Fare sul serio richiede dunque un 
investimento straordinario  sulla Pubblica Amministrazione.  Diverso  dal 
passato, nel  metodo e  nel  merito.  […]  Le  nostre  linee  guida  sono  tre:  il 
cambiamento comincia dalle persone (programmazione strategica dei bisogni, 
ricambio  generazionale,  misurazione  reale  dei  risultati),  tali  agli  sprechi  e 
175 Il  SIOPE  (Sistema  informativo  sulle  operazioni  degli  enti  pubblici),  è  un  sistema  di 
rilevazione  telematica  degli  incassi  e  dei  pagamenti  effettuati  dai  tesorieri  di  tutte  le 
amministrazioni  pubbliche,  che nasce dalla  collaborazione tra  la  Ragioneria  Generale  dello 
Stato,  la  Banca  d'Italia  e  l'  ISTAT,  in  attuazione  dall'articolo  28 della  legge  n.  289/2002, 
disciplinato  dall’articolo  14,  commi  dal  6  all’11,  della  legge  n.  196  del  2009,  in 
http://www.rgs.mef.gov.it/VERSIONE-I/e-GOVERNME1/SIOPE/. 
176Cfr., Riforma della PA: la lettera di Matteo Renzi e Marianna Madia ai dipendenti pubblici, 
in http://www.governo.it/GovernoInforma/Documenti/lettera_dipendenti_pubblici.pdf. 
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riorganizzazione  dell’Amministrazione,  gli  open  data come  strumento  di 
trasparenza unita alla semplificazione e alla digitalizzazione dei servizi».
Sebbene  le  misure  non siano ancora  disponibili  e,  come si  è  visto,  l'intero 
sistema attenda da anni una stabilizzazione definitiva, i cambiamenti sono già 
percepibili nell'ottica della razionalizzazione della spesa pubblica anche se le 
innovazioni previste nel programma dell’Agenda digitale potrebbero garantire 
un sensibile vantaggio economico e sociale per la collettività.
Il Consiglio dei Ministri del 13 giugno 2013 ha approvato il d.d.l. delega per la 
riforma  della  pubblica  amministrazione  e  un  d.l.  contenente  misure  per  la 
competitività e la semplificazione, i cui testi non sono ancora stati pubblicati.
Tuttavia ciò che appare evidente è la linea di continuità che lega le riforme 
amministrative  nell’ultimo  trentennio:  prescindendo  dai  colori  politici  dei 
governi  di  turno,  dal  Rapporto  Giannini  sullo  stato  della  pubblica 
amministrazione in Italia del 1979 alle recenti riforme annunciate dal governo 
Renzi nei mesi scorsi, la pubblica amministrazione è costantemente letta quale 
motore  per  l’innovazione  e  la  crescita  del  Paese,  ma  incapace  di  attuare 
percorsi di rinnovamento e modernizzazione in grado di segnare una svolta177. 
Certo è che la costante previsione della clausola dell’invarianza finanziaria che 
accompagna gran parte delle riforme implementate degli ultimi anni (ovvero 
una postilla con cui il legislatore si riserva di inserire nelle norme la locuzione 
“senza ulteriori oneri a carico della finanza pubblica”), non potrà essere la via 
maestra per perseguire efficacemente gli ambiziosi obiettivi.
Non ci  resta  che intraprendere una lettura  dei  testi  che accompagneranno il 
processo  di  riforma  della  riforma  della  pubblica  amministrazione  per  farci 
un’idea sul grado di effettività delle misure contenute nella stessa. 
177 Sul punto già, B. Dente, I caratteri generali del processo di riforma, in AA.VV., Riformare 
la  Pubblica  Amministrazione.  Italia,  Gran  Bretagna,  Spagna,  Stati  Uniti,  Edizioni  della 
Fondazione Giovanni Agnelli, Torino, 1995, 2 e ss.
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